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OZET

YUKSEK LiSANS TEZI

KAMU HIZMETLERININ YORUTULMESINE ILISKIN SOZLESMELERIN
HUKUKI REJIMI

Feiza AGGUL

Tez Damsmani: Yrd. Do¢. Dr. Ozgiir TEMIZ
2016, 132 sayfa

Juri: Yrd. Dog. Dr. Ozgiir TEMIZ (Danisman)
Yrd. Dog. Dr. Engin SAYGIN
Yrd. Dog. Dr. Fethullah BAYRAKTAR

Bu c¢alismanin amaci kamu hizmetlerinin yuriitilmesine iliskin sdzlesmelerin hukuki

nitelik ve hukuki rejiminde yasanan dontisimu takip etmektir.

Kamu hizmetlerinin yiritilmesine iliskin sézlesmelerin hukuki niteligi ve bundan
hareketle tabi olduklar1 hukuki rejim, esas olarak yargi igtihatlari ile idari sozlesme ve kamu
hukuku rejimi olarak belirlenmistir. Ancak kiiresel iktisadi ve politik egilim ve ulusaliistii
yapilanmalarla kurulan bagimlilik iligkileri, Tiirk yasa koyucusunun kamu hizmetleri alanindaki
tasarruflarin1 da etkilemistir. 1980 sonrasinda yasa koyucunun igtihatla uyumsuz tasarruflar
dikkati ¢cekmektedir. Bu tasarruflar sebebiyle Yiiksek Yargi ile Yasama arasindaki ¢atigma,

Anayasal degisiklik ile son bulmustur.

Kamu hizmetlerinin ydritilmesini konu edinen pek ¢ok sozlesme, degistirilen Anayasa
hiikkmiiniin ardindan yasa ile kamu hukuku alanindan 6zel hukuk alanina tasinmustir. Ozel
hukuk soézlesmeleri ile yiritiilmesi amacglanan her bir hizmet alani igin yapilan yasal
diizenlemeler, mevzuatin parcali bir gorliniim tagimasina sebep olmustur. Bu pargali goriiniime
son verecek model olarak kamu 6zel ortakligi modeli gelistirilmistir. Anayasa degisikligi
oncesinde kamu hizmeti imtiyaz sdzlesmelerine yiiklenen kapsayict hukuki rejim anlami, kamu
hizmetlerinin yiiriitilmesine iligkin 6zel hukuk sézlesmelerinin kapsayict hukuki rejimi olarak,

bu kez kamu 6zel ortakligi sdzlesmelerine yliklenecektir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Hizmeti, idari Soézlesme, Ozel Hukuk Sézlesmesi,

Ozellestirme, Kamu Ozel Ortaklig:.
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MASTER THESIS

LEGAL REGIME OF THE CONTRACTS RELATED TO THE EXECUTION
OF PUBLIC SERVICES
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Jury: Assist. Prof. Dr. Ozgiir TEMIZ (Advisor)
Assist. Prof. Dr. Engin SAYGIN
Assist. Prof. Dr. Fethullah BAYRAKTAR
The aim of this study is to trail the transformation of the legal character and the legal

regime of the contracts related to the execution of public services.

The legal character of the contracts related to the execution of public services, and on
the basis thereof the legal system they are subjected to, has been determined by the judicial
precedent as the regime of administrative contracts and public law. However, the relations of
dependency established with the global financial and political tendencies and supranational
structures has affected the Turkish lawmaker’s dispositions in the field of public services.
Lawmaker’s dispositions after 1980 draw attention for being incompatible with the case law.
The controversy between the High Judiciary and the Legislature caused by these dispositions

ceased by constitutional amendment.

Upon the constitutional amendment, many contracts related to the execution of public
services relocated by law from the field of public law to the field of private law. Legislation
enacted for each and every field of service that was aimed to be executed with contracts of
private law caused a fragmental picture within the legislation. Public-private partnership model
has been developed as the model to conclude this fragmental picture. The designation of
inclusive legal regime attributed to the concession contracts before the constitutional
amendment will now be attributed, as the inclusive legal regime of the contracts of private law

on the execution of public services, to the public-private partnership contracts.

Key Words: Public Service, Administrative Contract, Contract of Private Law,

Privatization, Public Private Partnership.
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ONSOZz

Bu calismanin konusunu, kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesine iliskin s6zlesmeler
olusturmaktadir. Konunun secilme sebebi tez konusunun belirlenmesine yonelik
caligmalarda, kamu hizmetleri alaninda kamu hukuku usullerinin giderek deger
kaybettiginin ve bu deger kaybinin en gorlinlir oldugu alanlardan birinin kamu
hizmetlerinin yiiriitiilmesine iliskin sd6zlesmeler oldugunun tespit edilmis olmasidir. Bu
sebeple kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesine iliskin soézlesmelerin hukuki nitelik ve

hukuki rejiminde yaganan dontisiimii takip etmek temel amag olarak belirlenmistir.

Bu amaca ulagsma ¢abama, bilgi ve tecriibesiyle destek olan ve ¢alismaya yon
veren danisman hocam Saym Yrd. Dog¢. Dr. Ozgiir TEMIZ’e, calisma siiresince
kiymetli yardimlarmi esirgemeyen Sayin Yrd. Dog. Dr. M. Alpertunga AVCI’ya,
calisma siiresince manevi desteklerini hissettigim Sayin Ars. Gér. Kemal GUNLER ve

Sayin Ars. Gor. Kamil DURMUS’a tesekkiirlerimi sunarim.

Erzurum-2016 Feiza AGGUL
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GIRIS

Modern kamu hukukunda devletin “kamu hizmetinin 6rglti” oldugu kabul

2 devlet

edilmektedir’. Kamu hizmetini, toplumsal ihtiyaclari karsilamak iizere
tarafindan istlenilerek® belli ayricalik ve yiikiimliiliiklerle yiiriitillen faaliyet* olarak
tanimlanmak miimkiindiir.”

Idare hukukunda toplumsal ihtiyaclari karsilayan her faaliyet, baska bir deyisle
kamuya sunulan her hizmet kamu hizmeti sayilmamaktadir®. Bu anlamda kavram,
“devlet tarafindan {stlenilme”, yani hizmetin dlizenlenmesi, denetimi ve
sorumlulugunun devlet-idare tarafindan iistlenilmesi’ noktasinda 6nem tasimaktadur.
Baslangicta toplumsal yasam igin zorunlu goriilen faaliyetin, dogasi geregi kamu
hizmeti niteligi tasidigi savunulmusken, zamanla faaliyetin kamu hizmeti niteligi
kazanmasinda devlet tarafindan istlenilme iradesinin® belirleyici olacagi anlayisi
benimsenmistir. Bu anlamda idare hukukunun gelisim ¢izgisi iginde objektivist
(mutlake1) bir anlayisla ele alinan kamu hizmeti kavraminin siibjektivist (goreceli) bir
anlayisla ele alinmaya baslandig: ifade edilmektedir®.

Kamu hizmetinin devlet tarafindan iistlenilmesi, hizmetin devlet tarafindan
yliriitilmesinin  zorunlu oldugu anlami tasimamaktadir’®>. Kamu hizmetlerinin

yiirlitiilmesi konusunda iki farkli yaklagim tarzi vardir. Bu iki farkli yaklagimda, tiim

! Y1ldirim Uler, “Anayasa Hukukunda ve Idare Hukukunda Kamu Hizmeti”, Anayasa Mahkemesi’nin 36.
Kurulug Yildoniimii Nedeniyle Diizenlenen Sempozyumda Sunulan Bildiriler, Anayasa Mahkemesi Yayin
No: 40, 27-28 Nisan 1998, 253.

2 (zay, bu ihtiyacin, siirekli hissedilen ve yeterince tatmin edilmemesi durumunda toplumsal
huzursuzlugun bas gosterecegi, ortak ve genel bir gereksinim oldugunu vurgulamaktadir. Bkz. il Han
Ozay, Giinisiginda Yénetim, Filiz Kitabevi, Istanbul 2004, 225.

3 Onur Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), Turhan Kitabevi, Ankara 2015, 5,
54, 66.

* Ali Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri, Ulke Kitaplari, Istanbul Eylil 2004, 13. Aym husus
Karahanogullar tarafindan, “iretim iliskileri alaninin zorunluluklarindan bagisik kilinarak” seklinde
ifade edilmektedir. Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 54.

® Kamu hizmetine iliskin tanimlarda “kamu yarari”na da bir unsur olarak yer verilse de kamu yarari bir
unsur olmaktan ¢cok kamu hizmetinin sonucudur. Bkz. Aydin Giilan, “Kamu Hizmeti Kavrami”, /. H.I.D.,
(Prof. Dr. Liitfi Duran’a Armagan Ozel Sayis1), 9 (1-3), 1988, 149.

® Birsen Crrakman, “Kamu Hizmeti”, 4.1.D., 9 (4), Aralik 1976, 81.

7 Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri, 13.

8 Demokratik devletlerde bu irade yasama organi tarafindan agiklanmaktadir. Ancak demokratik sistemde
devlet iktidar1 kullanan tek birim yasama organi olmadigindan devletin iradesi tamamen yasa koyucunun
iradesine esitlenemez. Bu sebeple yasa koyucunun iradesinin agik olmadigi durumlarda yargi
makamlarinin  kimi  faaliyetleri kamu hizmeti olarak nitelendirdikleri gorilmektedir. Bkz.
Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 55. Giilan, “Kamu Hizmeti Kavram1”, 154.
® Bkz. Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri, 12. Cem Cagatay Orak, “Kamu Hizmeti: Tabula Rasa Avrupa
Birligi Siirecinde Nasil Doldurulacak?”, TBB Dergisi, s: 68, 2007, 167-169.

10 Cirakman, 81.



diinyay1 etkisi altina alan iktisadi olaylarin belirleyici oldugu ifade edilmektedir. Bu
belirleyicilik; kamu hizmeti kavraminin yalniz hukuk bilimi ile agiklanamayacag, zira

hukukun kiymeti kendinden menkul olmadig1 varsayimi ile izah edilmektedir'.

Yasanan iktisadi olaylardan ilki, 1929 yilinda yasanan kiiresel ekonomik krizdir®2.
Ekonomik daralmanin yol agtig1 kriz, devletlerin kamu harcamalarini artirmasi ve bu
anlayisin dogrudan sonucu olarak da kamusal mal ve hizmetlerin biiyiik kismim
kendilerinin iiretmesi gerektigi fikrini 1970’lere dek siirdiirmiistiir'®. Bu stirec, devletin
faaliyet alanini siirekli genisleten bir seyre yol agmis, bu seyir de mali imkan ve
personel bakimindan siirekli genislemesi olanaksiz goriilen idarenin, 6zel hukuk kisisi
ile anlagmasina ve kamu hizmetlerinin bir kismini yiiriitme gérevini ona devretmesine
hiz kazandirmistir. Kita Avrupasi iilkelerinde devletlerin {istlendikleri kamu hizmetleri
icin bu amacla yapilan sozlesmeler, kamu hukuku kurallarina baglh kabul edilmistir.
1970’11 yillarda yasanan ekonomik krizler ise kamu ekonomisinin yeterli olmadigi, hatta
krizleri bu ekonomi modelinin iirettigi fikri ile yeni bir liberal anlayisin hakim olacagi
bir dénemin baslangict olmustur'®. Baslangicta ABD ve Ingiltere’nin etkisiyle,
sonrasinda Avrupa Birligi mevzuatinin etkisiyle Kita Avrupasi iilkelerinde ve bu arada
Fransa’da, kamusal agirlikli ekonominin ve kamu hizmetlerinin sorgulanmasina yol
acan yeni donemde, kamu hizmetine konu etkinligin kim tarafindan tstlenildigi ve/veya
yiritildagi degil, “kendisi” 6nem kazanmus™, kamusal yonetim usulleri terk edilmis,

kamu hizmetleri piyasalastirilmistir.

Diinyay1 iktisadi ve politik olarak etkileyen neoliberal akim Tiirkiye’de de Birlik
Hukuku’na uygun iktisadi ve siyasi politikalara yol agmistir. Bu doniisiim siireci,

“hukuksal rasyonalite” den “isletmeci rasyonalite” ye gegis olarak yorumlanmistir™.

1 Halit Uyamk, “Idare Hukukunun Eksen Kaymasi: Idarenin Ustiinliigiiniin Gerekgelendirilmesi
Sorunu”, LU.H.F.M., 69 (1-2), 2011, 1150.

2 Mircan Yildiz Tokathoglu, Kiiresellesme ve Kamu Hizmetleri, Alfa Aktiiel Yaynlar1, Aralik 2005, 31.
13 Coskun Can Aktan, Klasik Liberalizm, Neo-liberalizm ve Libertarianizm, Amme Idaresi Dergisi, 28
(1), 1995, 12. Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, 2.

Y Gokhan Kiirsat Yerlikaya, Yap-Islet-Devret Modeli Hukuki Mahiyeti ve Vergilendirme, Seckin
Yayincilik, Ankara 2002, 21.

1> fsmet Giritli, Pertev Bilgen, Tayfun Akgiiner ve Kahraman Berk, /dare Hukuku, Der Yayinlari, Istanbul
2013, 1226.

' Tuyrgut Tan, “Kamu Hizmeti Imtiyazindan Yap-islet-Devret Modeline”, A.U.S.B.F.D., 47 (34),
Haziran-Aralik 1992, 307. Ayrica bkz. Tan, “Déniisiim Gegiren Idare Hukukunun Uygulama Alani da
Daraliyor Mu?”, Prof. Dr. Erdal Onar’a Armagan, C.1, Ankara 2013, 125.



Calismanin birinci bolimiinde; idari yargi rejimini benimseyen, baska bir
deyisle idari mahkeme igtihadi ile sekillenen miistakil bir idare hukuku disiplinine sahip
Turkiye’de, idarenin tarafi oldugu bir sdzlesmenin hukuki niteliginin belirlenmesinde
ictihatla  gelistirilen  kriterlere  basvuruldugu,  “Idarenin  Sozlesmelerinin
Nitelendirilmesi” baghigr altinda incelenmistir. Bu inceleme neticesinde idari
sOzlesmeye karakterini, sozlesmenin “kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iliskin olmasi”nin
verdigi kanaatine ulasilmistir. Idarenin tarafi oldugu bir s6zlesmenin hukuki niteliginin,
sozlesmenin hukuki rejiminin belirlenmesine etkisi ise “Idarenin Sézlesmelerini
Nitelendirilme Sorunu” baslig1 altinda incelenerek, Anayasal ve yasal diizenlemelerin
idari alanin tespitine yonelik bir 6l¢giit sunup sunmadigi tartisilmistir. Bu tartismadan
elde edilen veriler, ¢alismanin ikinci boliimiinde kamu hizmetlerinin yiiriitilmesine
iliskin sozlesmelerin hukuki niteligi konusunda Yasama ve Yiiksek Yargi arasinda

yasanan ¢atigsmanin anlagilmasini kolaylastiracaktir.

Calismanin ikinci boliimiinde; kamu hizmetlerinin  yiiriitilmesine iligskin
sozlesmeler ayrica ele alinarak, ictihada uygun sozlesmeler klasik sézlesme tipleri
olarak degerlendirilmistir. Kamu hizmeti imtiyaz s6zlesmeleri ise uzun yillar kendisine
yiiklenen “kapsayici hukuki rejim” anlami sebebiyle ayrica incelenmistir. 1980’lerden
itibaren kamu hizmetlerinin goriilme bi¢iminde yasanan fikri doniisiimiin yansidigi her
yasal duzenleme, kamu hizmeti imtiyaz sozlesmeleri disinda yeni yontem arayisini
yansitmaktadir. Bu doniistimiin ilk 6rnegi olan “goérevlendirme sozlesmeleri’ne iliskin
yasal diizenlemeleri, kamu hizmetlerinin 6zel hukuk kisisine 6zel hukuk sozlesmeleri ile
gordiiriilmesini igeren diger yasal diizenlemeler takip etmistir. Bu sebeple “Kamu Ozel
Ortaklig1 S6zlesmeleri”ne kadar her bir baslik, kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesine iligkin
yeni yontemlerin izahi olarak goriilmelidir. Kamu o6zel ortakligi sozlesmeleri ise
ulusaliistii ve uluslararas1 orgiitlenmelerle kurulan bagimlilik iliskisi temelinde'’, genis
anlamryla 6zellestirme olarak ele alinabilecek bu girisimlerin ortak hukuki rejimi olarak

ele alinacaktir.

1 Seriye Sezen, “Kamu Yénetimi Reformlar Kiiresel Bir Diizenleme mi?”, 4.1.D., C: 42, 1 Mart 2009,
28.



Kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesine iliskin sozlesmelerin hukuki niteliginin ve
bundan hareketle tabi olduklar1 hukuki rejimin, yargi igtihatlariyla ortaya konuldugunun
tespitini igceren bu calismada, bu nitelik ve hukuki rejimin ugradigi doniisimii takip
etmek ve buna uygun bir 6ngorii ortaya koymak amacglanmistir. Bu sebeple kamu
hizmetlerinin  yiiriitiilmesine iliskin tiim usuller degil, yalniz sozlesme usulii
degerlendirilmistir. Ayn1 gerekceyle idarenin tarafi oldugu ve fakat kamu hizmetlerinin
yurutilmesine iliskin olmayan sozlesmeler inceleme kapsamina alinmamis, bu

sozlesmelerin tasnif ve tavsifine girisilmemistir.



BiRINCi BOLUM
IDARENIN SOZLESMELERININ NITELENDIiRILMESI

1.1. SOZLESME VE IDARE HUKUKU

Sozlesme bir 6zel hukuk kavramidir. Ozel hukuk ise kisiler arasi esitlik ilkesine
dayal1 yatay iligkiler hukukudur. '8 Kisi, hiir iradesi ile emek veya malvarlig1 lizerinde
yapacagt hukuki islemlerle hukuk alaninda var olur. Hukuki islemler 6znelerin
birbirleriyle iliski kurmalarmi saglayan araglardir. Ozel hukukta bu iliski sozlesme
yoluyla kurulur'®. Sézlesme, belli bir hukuki sonucu dogurmak amaciyla en az iki
tarafin karsilikli ve birbirine uygun irade agiklamalari ile yapmis olduklar1 hukuki islem
olarak tanimlanmaktadir®. Yani 6zel hukukta mal ve hizmet degisiminde kural; bu
degisime riza gosterecek olan iki tarafin alacakli ve bor¢lu olmay1 irade etmeleri ve
iradelerini hukuka uygun bicimde aciklayarak sdzlesme yapmalaridir®. Ozel hukukta
kars1 tarafin rizas1 olmadan tek yanl irade aciklamasi ile sonu¢ dogurmak istisnadir®.
Sozlesme teorisi, 6zel hukukun en temel ilkesi olan “irade ozerkligi” etrafinda
sekillendirilmistir. Bu ilkeye gore 6zel hukuk kisileri iliskilerini bizzat diizenlemek,
diledikleri tip ve muhtevada sozlesme yapmak, sézlesmenin karsi tarafin1 segmek ve
sozlesmeye sekil vermek konusunda 6zgiirdiirler. Tiim bu 6zgiirliikklerin dogal sonucu

olarak sozlesmenin her iki tarafi da hukuk karsisinda esit korumaya mazhar

¥ M. Kemal Oguzman, Nami Barlas, Medeni Hukuk, Vedat Kitapcilik, Istanbul 2014, 4.

1 Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve Idari islemler, Turhan Kitabevi, Ankara
2012, 2-3.

“Hukuki acidan sozlesme kavrami hem bir “hukuki islem” hem de bir “hukuki iligki”dir.” Bkz. Fikret
Eren, Borclar Hukuku, Yetkin Basimevi, Ankara 2015, 200.

20 Eren, 166. M. Kemal Oguzman ve M. Turgut Oz, Borglar Hukuku I, Vedat Kitapgilik, Istanbul 2014,
42,

2l Meltem Kutlu, Idare Sézlesmelerinde Ihale Siireci, D.E.U.H.F. Doner Sermaye Isletmesi Yayinlari,
No:75, [zmir 1997, 5.

22 Tek yanlh irade agiklamasi ile 3. kisinin hukuk alaninda sonug dogurmak miimkiindiir. Ornegin fesih,
iptal, sdzlesmeden donme, takas gibi yenilik doguran haklar kars: tarafin rizasina ihtiya¢ gdstermeden
onun hukuk alanini etkiler ancak bu haklarin kullanimi da ya dncesinde yapilmis bir s6zlesmeden yahut
dogrudan kanundan kaynaklanir. Ayrica tek yanli islemlerde numerus clauses (sinirli sayi) ilkesi
hakimdir. Kanunun 6ngdérmedigi tek yanli islem ile beyan sahibi hukuki sonu¢ doguramaz. Oysa
sozlesmelerde smirsiz say1 ilkesi gecerlidir. Bkz. Eren, 165-166.

“Ozel hukukta tek yanh iradenin agiklamast ile sonu¢ doguran islem hemen hemen yok gibidir.
Vasiyet bile tek yanli imis gibi goriinse de eger bu yolla miras¢i durumuna girmis bulunan kimsenin onu
kabul etmeme yolunda bir iradesi varsa hicbir hiikiim dogurmaz. Ozel hukuk bir sézlesmeler alani olup
aciklanan her irade kendisiyle hukuksal olarak esit kabul edilen bir baskasiyla birlestigi anda sonug
dogurur.” Bkz. 11 Han Ozay, Giimisiginda Yonetim, 405.



olacaklardir®. Ciinkii hi¢ kimse iradesi disinda zorla 6zel bir borg iliskisinin tarafi

olamayacaksa hukuk karsisinda her iki taraf da aym korumay1 gérmelidir®”.

Kamu hukukunun bir dal1 olan idare hukuku ise tek yanl tasarruflar, icrai kararlar
ve statiiler hukuku olarak izah edilir®. Kamu hukukunun en temel 6zelligi olan dikey,
esitsizlige dayal iligkiler”® idare hukukuna da karakterini verir. Aslinda kamu hukuku
alaninda karsilagilan islemlerin hemen hepsi tek yan11d1r27. Bir islemin tek yanli olmasi
demek; ilgilisinin riza ve kabuliine bagli olmaksizin yapilabilmesi ve bu isleme hukuk
diizeninin sonu¢ baglamis olmas1 demektir. Idare de kamu giiciine dayanarak tek yanl
islemler yapabilir ve 6zel hukuk kisisine iradesini empoze edebilir?®®. Bunun sebebi
idarenin varlik sebebi ortaya konularak anlasilabilir. Idarenin varlik sebebi “kamu
yararidir”®. Kamu yaran®® idarenin hem kamu hizmeti ve kamusal diizeni saglama

islevinin dayanagidir® hem de tiim faaliyetlerinin nihai amacidir®. Bu sebeple idarenin

% Eren, 17.

2 Ozel borg iliskisinde kural, taraflarin esit korunmas: olsa da 20. yiizyilin ikinci yarisindan itibaren
iireticiye, kiralayana, igverene karsi daha zayif durumda olan tiiketici, kiraci, is¢iyi koruyan hiikiimler
iceren kanunlar giderek artmigtir. BOyle olsa bile borg iligkilerinde alacakli ve bor¢lunun sosyal ve
ekonomik durumlarma bakilmaksizin ayni derecede korunmasi asil, aksi durum istisnadir. Bkz. Eren, 18.
%% S1ddik Sami Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, 111, Ismail Akgiin Matbaast, Istanbul 1966, 1591.
% Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer ve Cemil Kaya, Tiirk Idare Hukuku, Seckin Yayncilik, Ankara
2015, 27.

21 Ozay, Giimisiginda Yonetim, 405.

“Kamu hukuku alaninda tek yanh islemler idare hukukuna ozgii olan iglemlerden ibaret degildir. Kanun
gibi yasama iglemleri ile ¢esitli yargisal kararlar da tek yanli kamu hukuku islemleridir”. Bkz. Celal
Erkut, Iptal Davasinin Konusunu Olusturma Bakimindan Idari Islemin Kimligi, Danistay Yayinlari, s:51,
Ankara 1990, 14.

%8 Kemal Gozler, Idare Hukuku |, Ekin Yaymevi, Bursa 2009, 665.

Tek yanli islemde tek olan agiklanan iradenin sayisi degil, yonidiir. Birden fazla idari makam
yahut kisi tarafindan irade agiklanmis olsa bile ayni yonde agiklanan bu iradeler tek yanli bir idari islem
olusturacaktir. Bu bakimdan ayn1 amagla ve ayni yonde birden ¢ok iradenin birlesmesi ile olugan kolektif
islemler ile birlesme islemler ¢ok iradeli olsalar bile, tek yanli iglemlerdir. S6zlesme ise en az iki tarafin
kargilikli iradelerinin uyustugu cok yanli islemdir. Bkz. Gozler, I, 673.

Tek Yanh iIslemlerle ilgili genis bilgi icin Bkz. Erkut, Iptal Davasinmin Konusunu Olusturma
Bakimindan Idari Islemin Kimligi.

» Tahsin Bekir Balta, Idare Hukukuna Giris, TODAIE Yayinlari No:117, Seving Matbaasi, Ankara
1968/1970, 94.

% Yagar’a gore; Kamu yarari kavrami, ashnda genel yararin bir kamu hizmetine uygulanmasiyla
belirlenen fayda anlaminda daha dar ve teknik bir kavramdir. Kamu yarari, genel yarar, toplum yarari
kavramlar1 birbirlerinin yerine kullanilsalar da ayni sey degildirler. Ancak kavramlarin hepsinin
temelinde felsefi olarak “miisterek iyilik” anlayis1 yatmaktadir. Bkz. Hasan Nuri Yasar, Idare Hukuku,
Der Yayinlari, Istanbul 2013, 30.

“Kamu yarart muhtelif kisi ve gruplarin ¢ikarlari arasinda bir dengeden ibarettir. Bazen bir
sehirde yesil alan yaratmak i¢in yapilan kamulastirma gibi ¢ogunlugun ¢ikarlarini, bazen de agwr bir
yaraliyi tasiyan cankurtaranin hastaneye yetismesi 6rneginde oldugu gibi bir kisinin ¢ikarini temsil eder.
Kamu yarari basit bir ifade ile toplumdaki bireylerin sahip olduklar: hiirriyetleri kullanarak gerektigi
gibi saglayamadiklart zorunlu ihtiyaclarimin karsilanmasi suretiyle elde edilen yarardir”. BKz. Yasar, 32.
31 Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve Idari islemler, 22-23. Yazara gore; her
orgiit islevi ile tanimlanir. Bu sebeple idareyi de kamu hizmetinin Srgiitii olarak tanimlamak miimkiindiir.



kamu yararini gergeklestirebilmesi i¢in 6zel hukuk kisilerine oranla iistiin ve ayricaliklt
olmas1 gerektigi kabul edilmektedir. Idare 6zel hukuk kisisi riza gdstermese bile onun
hukuki durumunu degistirebilmeli, islem tesis edebilmelidir. Ancak boylelikle 6zel
hukuk kisilerinin kamu yararinin gerceklesmesine engel olabilecek direnci kirtlabilir®,
Boylece esit, 6zgiir hukuksal iliski kurgusuyla gelisen tek yanlilik ve zorlama, kamu
yarar1 varsaymmi ile asilmakta®, kamu yarar idareye tek yanlilik ve kuralsallik
saglamaktad1r35. Ancak tek yanli iglemler ile hukuk aleminde sonu¢ dogurabilen idare

de sozlesme yani iki yanli islem yapmayi tercih edebilmektedir.

1.2. IDARENIN SOZLESME YAPMA SEBEPLERI

Idarenin islevsel varhiginin ifadesi olan kamu hizmetinin, idare tarafindan bizzat
sunulmasi kuraldir®. Ancak kamu hizmeti sayllan faaliyetlerin giin giin genislemesi
baska bir ifade ile devletin kamu hizmeti olarak iistlendigi alanlarin artmasi, idarenin
gorev alaninin da genislemesi sonucu dogurmustur. Idare de kamu hizmetinin
gerektirdigi ara¢ gereg, personel, mali imkan bakimindan siirekli genislemeli midir?
Azrak, sozii edilen genislemenin modern biirokrasiyi sisirmesinin oniine gecilebilmesi

icin, idarenin gorevlerinin giin giin artan kismini idari mukaveleler yoluyla o6zel

Idari islev; kamu hizmeti ve kolluk faaliyeti ile kavramlastirilabilir ise de asil islev kamu hizmetidir ve
kamu diizenini saglama yani kolluk islevi kamu hizmeti islevine dahildir. Cilinkii kolluk denilen de kamu
diizenini saglamaya yonelik hizmetlerin tiretiminden bagka bir sey degildir.

%2 Onar’a gére kamu hizmeti ve kamu yarar1 kavramlari idare hukukunun temelini olusturmaktadir. Bkz.
Siddik Sami Onar, /dare Hukukunun Umumi Esaslari 1, Ismail Akgiin Matbaasi, Istanbul 1966, 13.

Giilan da kamu yarar1 kavramim devletin, kamu hukukunun ve idare hukukunun temelinde yer alan
bir kavram olarak gérmektedir. Yazara gore; kamu yarari, idare hukuku kurum ve ilkelerinin ve bu arada
kamu hizmeti kavrammin dogumuna yol agnustir. Bkz. Aydin Giilan, “Conseil d’Etat’min Kamu Yarar1
Kavrammna Yaklasimi”, 2000 Yilinda Idari Yarg: Sempozyumu, Damstay Yayinlart No: 59, Ankara 11-12
Mayis 2000, 23-25.

Kaya; kamu yararinin aslinda biitiin devlet faaliyetlerinin temelinde yatan zimni bir sart oldugunu
ve kamu yarart kavrammin kamu hukuku ile 6zel hukuku birbirinden ayirmada kullanilan temel
kriterlerden oldugunu sdylemektedir. Bkz. Cemil Kaya, Kararlarindan Hareketle Kamu Yarari
Kavramina Damistay n Bakisi, X1I. Levha Yaymcilik, Istanbul 2011, 4-7. Ayn1 ydnde Tekin Akillioglu,
“Kamu Yarar1 kavrami Uzerine Diisiinceler”, L H.I.D., 9 (1-3), 1988, 11.

%3 Metin Giinday, Idare Hukuku, imaj Yaymevi, Ankara 2013, 17.

s Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve Idari islemler, 5.

% “Kuralsallik”; Balta tarafindan idare hukukunun statiisel niteligini ifade etmek i¢in kullanilmaktadir.
“Bir hukuki durumun kuralsalligi onun ya tamamiyle veya esas itibariyle hukuk kurallari tarafindan
diizenlenerek, ilgililerin iradesine ya hi¢ yer taminmamasi veya pek sinirli bir rol taninmasi demektir.
Idare hukuku durumlar genellikle bu niteliktedirler.” Bkz. Balta, 94,142. Aym ifade icin bkz. Adil
Ozkol, Uyusmazlik Mahkemesi Kararlari Agisindan Idari Yargimin Gérev Alani, Seving Matbaasi,
Ankara 1970, 3.

% Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 322.



girisimeiye gordiirme ¢dziimiiniin bulundugunu séylemektedir®’. Yazar; “(...) modern
idarenin gérev alammn (...) siiratle genisleyisi onu teknik ve kadro kifayetsizliginden
dogan bir takim giicliikler karsisinda birakmaktadur(...) bu giicliikler karsisinda idare
faaliyet alamini daraltarak, yiiklendigi gorevleri azaltabilmek igin bazi igleri tamamen,
ozel tesebbiisiin esas itibariyle kar gayesi giiden inisiyatifine terk edecek degildir. Su
halde idare icin tek ¢ikar yol kalmaktadr ki o da, idarenin bizzat yapmasinda fayda
umulmayan onemli igleri, siki kontrolii altinda ozel kisilere yaptzrmaszdzr38”
ifadeleriyle idarenin s6zlesme yapma sebeplerine isaret etmektedir. Bu sebepler kamu
hizmetlerinin yiiriitiilmesinin 6zel girisime birakilma gerekcesini ortaya koymaktadir.
Idarenin sézlesme yapma yoluna gitmesi konusunda baska sebepler de gosterilebilir. Bir
kere, kamu hizmetlerinin yurutilmesi icin mal ve hizmete ihtiya¢ duyan idarenin bu
ihtiyaglari her zaman kamulastirma, istimval gibi tek yanli islemlerle saglamasi
miimkiin olmayabilir. Yine halkin kamu hizmetlerinden yararlanmasi i¢in de tek yanlh
islemler uygun degildir®. idarenin sézlesme yoluna bagvurmasi, kamu hizmetlerinin
gerektirdigi mali imkansizliklar ile arag gere¢ ve personel ihtiyacindan da
kaynaklanabilir. Yine piyasay:1 diizenleme ve serbest rekabet kosullar1 olusturma istegi,
borg para ihtiyaci gibi cesitli sebepler de miimkiindiir®®. Sézlesme yapma yolu, zel
girisim ve liberal ekonomi ilkelerini kabul eden {ilkelerde 6zel kisilerin kamu

hizmetinin yiiriitiilmesine katilma yolu oldugu igin de tercih edilmektedir*".

3 Ulkii Azrak,” idari Mukavele Kavraminin Teori ve Tatbikattaki Gelisimine Dair Mukayeseli Bir
Inceleme”, LU.H.F.M., 29 (3), 1963, 521.

%8 Azrak, “Idari Mukavele Kavraminin Teori ve Tatbikattaki Gelisimine Dair Mukayeseli Bir Inceleme”,
539.

% Recep Baspinar, “Idari Sézlesmelerden Dogan Davalar”, Yiizyil Boyunca Damistay Dergisi, Turk Tarih
Kurumu Basimevi, Ankara 1968, 512. Giritli ve digerleri, 1304.

0 Y1ldizhan Yayla, Idare Hukuku, Beta Basim, Istanbul 2009, 163.

*! Georges Philippe Siat Guy, “Droit Public”den aktaran Ender Ethem Atay, Idare Hukuku, Turhan
Kitabevi, Ankara 2014, 545.

1929 yilinda patlak veren kiiresel ekonomik krize ¢6ziim olarak Keynezyen politika adi verilen;
devletin ekonomideki roliiniin artirilmasi, kamu harcamalarinda-kamu hizmetlerinde artis ve genisleme ve
sonu¢ olarak kamu kesiminde genisleme anlayisi benimsenmisti. Bu anlayis ile neredeyse tim diinya
iilkeleri kamu harcamalarinda biiyiik artislar yaratmisti. Ancak ekonominin daraldii donemler igin
gelistirilmis bu anlayis, igsizlik ve enflasyonun bir arada yasandigi 1970’li yillara gelindiginde bu kez
tersi yonde politikalar uygulamayi gerekli kilmigtir. 1970°1i yillardan itibaren devletlerin iistlendikleri
kamu hizmetlerinin yogun olarak 6zel sektore devrini igeren uygulamalara yoneldikleri gorilir. Bu konu
ikinci boliimde detaylandirilacaktir.



1.3. IDARENIN SOZLESMELERI

Idarenin taraf oldugu tiim sdzlesmeleri ifade eden kavram “idarenin sézlesmeleri”
kavramudir. Idarenin  gerceklestirdigi her sozlesme idare hukuku alaninda
ger¢eklesmemektedir. Bu sebeple idarenin yalniz kamu hukukuna tabi s6zlesmeleri i¢in
“idari sozlesme”, 6zel hukuk alaninda kabul edilen sézlesmeleri i¢in ise “idarenin 6zel
hukuk sozlesmeleri” denilmektedir*?. idarenin sozlesmelerinin, sézlesmenin kurucu
unsurlart bakimindan diger sézlesmeler gibi oldugu sdylenebilir. Fakat 6zel hukuk
kavrami olan sbzlesmenin, idare hukukuna gecerken bu hukuka uygun bir mahiyet
kazanmis oldugunu sdylemek gerekir®®. Bu husus Tekinsoy tarafindan; “idare” ile
“sozlesme” kavramlarmmin yan yana gelmesi belirli bir sorun alamina da kaynaklik
etmektedir. (...) Idare hukuku alaminda “sozlesme”’den bahsetmek, kuskusuz idare ile
ilgililer arasinda iliskilerin doniisiimiine -en azindan farkli bir bicimine- de isaret
etmektedir” seklinde ifade edilmektedir®*. Bu ayriksi durum idarenin hem 6zel hukuk
sozlesmeleri hem idari sozlesmeleri icin gegerlidir. Idarenin gerek 6zel hukuk, gerekse
de idari sdzlesmeleri yalnizca borglar hukukuyla agiklanmamaktadir. “/dari sézlesmeler
sozlesme olsalar da borg¢lar hukukundan tamamen bagimsizdirlar, idarenin ozel hukuk
sozlesmeleri ise tamamen bor¢lar hukukuna tabi degildir45”. Yani idarenin 6zel hukuk
sOzlesmeleri bile 6zel hukuk kisilerinin kendi aralarinda akdettiklerinden bir¢ok noktada

ayrilik gostermektedir®.

Bir kere s6zlesme yapma yetkisi bakimindan; 6zel hukukta taraflarin hukuken esit
oldugu bir sozlesme iligkisine girebilmeleri kural, aksi istisnadir. Bagka bir deyisle 6zel
hukukta sézlesme yapma yetenegi aksi belirtilmedik¢e ve sinirlanmadikg¢a var sayilir ve
6zel hukuk kisileri diledikleri konuda sézlesme yapabilir’’. Idare de kamu tiizel kisisi

48

olarak ortaya ¢iktigi anda tiim hukuk diizeni igin kisidir™. Kanuna uygun olarak

kurulmus bir idare, hem hak hem fiil ehliyetine sahiptir ve 6zel hukuk sozlesmesi

2 Gozler, 1, 8. Giinday, Idare Hukuku, 183.

43 Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, 111, 1591.

* Ayhan Tekinsoy, Idari Sozleseme Rejiminin Temel Ozellikleri, (Yayimlanmamis Doktora Tezi), Ankara
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Hukuku Anabilim Dali Ankara 2002, 7-8.

4 Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve Idari islemler, 197.

*® Latfi Duran, Idare Hukuku Dersleri, Fakiilte Matbaasi, Istanbul 1982, 427.

*" Huseyin Hatemi, Medeni Hukuk Tiizel Kisileri, 1, .U.H.F.Y No: 514, Sulhi Garan Matbaasi, Istanbul
1979, 120-121.

48 Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve Idari Islemler, 197.
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yapma yetkisi sahip oldugu bu genel ehliyetle agiklanmaktadir®. idarenin 6zel hukuk
sOzlesmesi yapabilmesi icin yasa ile ayrica yetkilendirilmesi gerekmemektedir. Fakat
0zel hukuk s6zlesmesi yapmak isteyen idare, yasa ile kendi gorev alaninda tanimlanmis
konularla ilgili olarak bu s6zlesmeleri yapabilecektir. Zira idare hukukunda ehliyet,
yasanin o konuyu idarenin gorev alanina sokmus olmasindan kaynaklanan konu tanimli

bir ehliyettir>°.

Idarenin idare hukuku karakterli islem ve sdzlesmeleri yapabilme yetenegi ise
sahip oldugu genel ehliyetle aciklanmamaktadir. Idari islem ve sdzlesmeler, idarenin
kamusal yetkiler kullandig1 islemlerdir. Kamu giiciiniin kullanilmast ise istisnai olup,
aslolan bu yetkinin bulunmasi degil bulunmamasidir™*. Yasal dayanak, idari nitelikli her
tiir islem ve eylemin 6n kosudur®. Bu sebeple agik yasal dayanak olmaksizin idarenin
kamu hukukuna tabi s6zlesmeleri yapamamasi gerekir. Bu hususu Duran; ““(...) kamu
hizmet ve faaliyetlerinin ozel tesebbiise gordiiriilebilmesi ise bunun kanunlarda
ongoriilmiis bulunmasina baghdur. Yiiriitme ve idare kendiliginden bu yolu secemez ve
diledigi yéntemi kullanamaz” seklinde ifade etmektedir™. Aymi hususu Tekinsoy;
idarenin, hizmetin goriilmesini s6zlesme ile devretmesi ile yetki devrine iliskin kurallar
arasinda kurdugu benzerlik {izerinden anlatmaktadir. Yazara gore, kendi i¢indeki yetki
ve gorev dagiliminda bile kati kurallara tabi olan ve acik yasal dayanak olmaksizin yetki
devrinde bulunamayan idari makamlarin, agik yasal dayanak olmaksizin hizmetin

goriilmesini sozlesme ile idare disinda bir kimseye birakamamasi gerekir54.

* Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslart”, |11, 1592. Ozay, Giinisiginda Yonetim, 508. Ginday, Idare
Hukuku, 183.

Ancak bir tarafin idare olmasmin yaratacagi ozellikli durum sebebiyle idarenin 6zel hukuk
sozlesmeleri, 6zel hukuk kisilerinin kendi aralarinda akdedecekleri sézlesmelerden farkli sinirlamalara
tabi olacaktir. Medeni Kanun’un tiizel kisilerde “Hak ehliyeti’’ni diizenleyen 48. maddesine gore;* tizel
kisiler cins, yas hisimlik gibi yaradilis geregi insana o0zgii niteliklere bagli olanlar digindaki biitiin
haklara ve borglara ehil” olduklarina, idare de kanuna dayanarak kurulmus bir tiizel kisilik olduguna
goére hem hak, hem fiil ehliyetine sahiptir ve kendi fiilleri ile borg altina girebilir ve hak sahibi olabilir.
Medeni Kanun’un bu hikmin( “Sakli hiikiimler” baglikli 55. madde ile birlikte ele almak gerekmektedir.
55. maddeye gore; “kamu tiizel kisileri Ve ticaret sirketleri hakkindaki kanun hiikiimleri saklidwr.” 55.
maddenin kamu tiizel kisileri i¢in kanun hiikiimlerini sakli tutmus olmasi, yasalarin 6zel hukuk kisilerinin
sozlegsme hiirriyetini sinirlayan hiikiimlerinden bagka yasa koyucunun kamu tiizel kisileri igin ayrica
sinirlayici diizenlemeler getirebilecegine isaret etmektedir.

50 Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve Idari f.slemler, 146.

*' Hatemi, 120-121.

52 Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve Idari Islemler, 146.

>3 Duran, “Yap-islet-Devret”, Prof. Dr. Muammer Aksoy’a Armagan I.U.H.F.M., 46 (1-2), Ocak-Haziran
1991, 151.

> Tekinsoy, Idari Sézlesme Rejiminin Temel Ozellikleri, 20.
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Yine, idarenin tarafi oldugu bir 6zel hukuk sdzlesmesinde ne idare ne de
sozlesmeci 6zel hukuk kisisi tam bir irade serbestligi i¢indedir. Clnk{ idarenin 6zel
hukuk s6zlesmesi yaparken dahi kamu yararina uygun faaliyette bulunma zorunlulugu
devam etmektedir®®. Bu sebeple idarenin hem 6zel hukuk hem de idari sézlesmelerinde
sOzlesmeci tarafi belirlerken, kamu kaynagi kullanirken serbest olamayacag: baska bir
deyisle sozlesme iradesini belli ilke, usul ve esaslara uygun olarak ortaya koyma
zorunlulugu kabul edilmektedir®®. Kamu hukuku karakterli bu kurallar1 taraflarin
anlagarak bertaraf etme imkani bulunmamaktadir™’. Yine idarenin, tarafi oldugu bir
sOzlesmenin sartlarini tek yanl olarak hazirlayarak ilgililerin bilgisine ulastirmasi, karsi
tarafin ise bedel disinda sézlesmenin diger unsurlarini miizakere konusu yapamamasi
olagan kabul edilmektedir. Bu anlamda idare s6zlesmelerini bir nevi katilmali s6zlesme
olarak yapmakta ve karsi taraf gercek bir miizakere olmaksizin sézlesmeyi imzalamay1

kabul veya reddetmektedir>®.

1.4. IDARENIN SOZLESMELERINi NITELENDIRME SORUNU

Hem 6zel hukuk s6zlesmesi hem idari s6zlesme yapabilen idarenin, tarafi oldugu
bir s6zlesmenin niteliginin belirlenmesi, sézlesmenin tabi olacagi hukuki rejimin tespiti
bakimindan 6nem tasimaktadir™. idarenin 6zel hukuk sézlesmeleri yaparken de tam bir
serbestlik icinde olamayacagi ve kamu hukuku kurallarina muhatap olabileceginden
bahsedilmisti. Ancak bir sdzlesmenin 6zel hukuk sézlesmesi olarak nitelendirilmesi, o
sozlesmeden dogacak uyusmazliklarin adli yargi kolunda ¢oziilmesi, idari sdzlesme
olarak nitelenmesi ise uyusmazliklarin idari yargi kolunda ¢6ziilmesi anlamina

gelecektir®. Ayrica, yasa ile acik¢a yetki verilmedikce idari sézlesmeler icin yarg:

> Turan Yildirim, Meliksah Yasin, Nur Karan, H. Eyiip Ozdemir, Giil Ustiin ve Okay Tekinsoy, Idare
Hukuku, XII. Levha Yayincilik, istanbul 2012, 622. Ayn1 yonde bkz. Glnday, 216. Atay, 546, 557. Kutlu,
17.

% Duran, Idare Hukuku Dersleri, 433. Kutlu, 40-41. Akyilmaz ve digerleri, 475.

57 Omnegin; kendisine uygun yapilan kamu ihale sézlesmelerinin 6zel hukuk hiikiimlerine tabi oldugunu
hiikkme baglayan 4735 sayili Kamu ihale Sézlesmeleri Kanunu, 4. maddesi ile taraflarin anlasarak ihale
dokiimaninda yer alan sartlara aykir1 diisecek degisiklikler yapmalarini yasaklamistir.

58 Duran, Idare Hukuku Dersleri, 437.

% Kutlu, 12. Pertev Bilgen, Uyusmaziik Mahkemesi ve Damistay Ictihatlarina Gére Idari Sozlesmelerin
Kriterleri (Doktora Tezi) Kurtulmus Matbaasi, Istanbul, 1970, 2, 5-6. Gozler, 1l, 9. Ginday, Idare
Hukuku, 183.

 Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, C.Il, 1798. Duran, Idare Hukuku Dersleri, 434. Ozay,
Giimsiginda Yonetim, 511. Gunday, Idare Hukuku, 184. Tan, “idare Hukuku ve Tahkim”, 4.1.D., 32 (3),
1999, 5. Gozler, 11, 8. Atay, 555. Akyilmaz ve digerleri, 474.
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yetkisine alternatif uyusmazlik ¢oziim yolu olan tahkime basvurulamayacak, yani

sozlesmeye tahkim kaydi konularak sozlesmeden dogan uyusmazliklar idari yargi alani

Idari yarg: rejimini benimseyen Tiirkiye’de idari s6zlesmelerden dogacak uyusmazliklarin idari
yarginin gorev alaninda oldugunun diistiniilmesi dogaldir. Bununla birlikte Yayla; Anayasa’nin, 125.
maddesi ile idari eylem ve islemlere karsi yargi yolunun agik oldugunu hitkme baglayip, idari yargi
yoluna igaret etmemis olmasi ve yine Danistay baslikli 155. maddesinde de Danistay’in, idari davalar
denilmeyerek belli davalarmn ilk ve son derece mahkemesi olacaginin belirtilmis olmasi kargisinda idari
davalarin idari yargida goriilmesinin Anayasal olarak zorunlu olmadigini ifade etmistir. Bu anlamda
yazara gore; yasa koyucunun idari bir uyusmazliktan dogan davanin adli yargi yerinde goriilmesi
iradesine engel olabilecek bir Anayasa hiikmii yoktur. Ancak Anayasa’da adli yarg ile sivil ve askeri
idari yargi ayrimimin dayandigi mantik, bu yargi kollarmin iginin bosaltilmasima imkéan tanimayacaktir.
Bkz. Yayla, 423. (Yasa koyucunun idari yarginin gorev alanina miidahale etmesine engel sayilabilecek
Anayasal hiikiim olmadigim1 1961 Anayasasi lizerinden anlatan bir ¢alisma i¢in bkz. Turgut Tan, Tekin
Akillioglu, “1961 Anayasas1 ve Tiirkiye’de Yonetim Hukukunun Uygulama Alam Sorunu”, 4.1.D., 11
(2), 1978.)

Aksi yonde Giinday; idari yarginin gorev alaninin Anayasal olarak koruma altinda oldugu ve yasa

koyucunun bu alani daraltma konusunda takdir yetkisine sahip olmadigini iddia etmistir. Yazar’a gore;
Anayasa’nin, idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine karst yargi yolunun agik oldugunu belirten 125.
maddesi hiikmii ile idari islem ve eylem icin idari yargiya isaret ettigi kuskusuzdur. Askeri Yiiksek Idare
Mahkemesi’nin goérev alanimi korumus olan Anayasa’nin sivil idari yargi alanini korumamis oldugu
diisliniilemez. Bu sebeple idari islem ve eylemlerin hukuki denetimini adli yargiya birakan yasa
Anayasa’ya aykir1 olacaktir. Ancak idari islem veya eylemin hukuka uygunluk denetiminin yapilmadigi
bir uyusmazligin adli yargimin gorev alnina sokulmasi Anayasa’ya aykirilik teskil etmez. Bkz. Giinday;
“Idari Yargimin Gorev Alaninin Anayasal Dayanaklar1”, A.Y.D., C:14, 1997, 352-354.
(Yasa koyucunun idari davanin ¢éziimiinii adli yargiya birakmada takdir yetkisi olmadig1 hakkinda ayrica
Bkz. AYM; E.1976/1, K.1976/28, K.T: 25.05.1976. 16.08.1976 tarih ve 15679 sayii R.G. AYM,;
E.1988/5, K.1988/55, K.T:22.12.1988. 25.07.1989 tarih ve 20232 sayii R.G. AYM; E.1988/32,
K.1989/10, K.T:28.02.1989. 22.09.1989 tarih ve 20203 sayili R.G.)

Guran ise; idari eylem ve islemlerin denetiminin Anayasa geregi idari yarginin mutlak tekelinde
oldugunu ifade etmekte ve adli, idari ve askeri yargi ayrimi bulunan bir hukuk sisteminde idari
uyusmazliklarin adli yarg: alanina taginmasini abesle istigal olarak gérmektedir. Bu baglamda Giran,
Anayasa Mahkemesi’nin” hakli sebep” ve “kamu yarar’”nin varlig1 halinde idari davalarin adli yargiya
birakilabilecegine dair yorumunu Anayasal sistemi bir kenara iten” basit bir pragmatizm” olarak
degerlendirmektedir. Sait Giiran, “Idari Yarg: Denetiminin Kapsami ve Sinirlar1”, Danistay ve Idari Yarg:
Giinii 140. Yil Sempozyumu, Danistay Tasnif ve Yayin Biirosu Yayinlar1 No:77, 12 Mayis 2008, 58.
(AYM’nin “hakli sebep” ve “kamu yarari’nin varligt halinde idari davanin ¢oziimiiniin adli yargiya
birakmada yasa koyucunun takdir hakki oldugu hakkinda bkz. AYM; E.1996/72, K.1997/52,
K.T:15.05.1997. 01.02.2001 tarih ve24305 sayili R.G. AYM; E.2003/75, K.2006/114, K.T:21.12.2006.
31.03.2007 tarih ve 26479 sayili R.G.)

Fransa’da da benzer tartismanin yiriitiilmesi neticesinde idari yarginin Anayasal olarak koruma
altinda olan gorev alani, Anayasa Konseyi tarafindan belirlenmistir. Buna gore; kamu giicii kullanilarak
yapilan idari islemlere karsi agilan iptal davalari idari yargi alaninda olup, Anayasal koruma altindadir.
Sorumluluk hukuku ve idari s6zlesmelerden dogan uyusmazliklar yasa ile adli yargiya aktarilabilir. Tan,
“Idare Hukuku ve Tahkim”, 7. Ramazan Caglayan, “idare Hukukunda Tahkim Usulii ve Kapsami”, Ozel
Hukuk ve Anayasa Mahkemesi Kararlari Sempozyumu II, Bildiriler-Tartismalar, Banka ve Ticaret
Hukuku Arastirma Enstitiisii, 26 Mart 2004, 122. Murat Sezginer, Iptal Davasimn Uygulama Alam
Bakimindan Ayrilabilir Islem Kurami, Yetkin Yaylari, Ankara 2000, 29.

Anayasa’nin 142. maddesinde mahkemelerin gorev kurallarinin yasa ile belirlenecegi hiikmii
karsisinda bir mahkemenin gorev alaninda bulunan bir uyusmazligin baska bir mahkemenin gorev alanina
sokulmasinda yasa koyucuya engel olunmadigi sdylenebilir. Ancak idari bir uyusmazligin yargt kolunu
degistiren her bir yasal diizenlemenin Anayasa’ya uygunluk bakimindan ayri ayri ele alinmasi gerekir.
Ayrica bir yasal bir diizenlemenin 125 ve 155. maddeler bakimindan Anayasa’ya aykirilik teskil
etmemesi, Anayasa’ya aykiri bulunamayacagi manasi tagimamaktadir.
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disina glkarllamayacakt1r61. Zira tahkimin, sézlesme serbestisinin bir sonucu olarak
yalniz 6zel hukuk iliskilerinden dogan uyusmazliklarda bagvurulabilecek bir miiessese
oldugu ve yasaklayict bir diizenleme olmamasina ragmen kamu hukukunda tahkime

basvurulamayacagi 6gretide ve yargi kararlarinda ittifakla kabul edilmektedir®.

Goriilecegi gibi idarenin 6zel hukuk sézlesmeleri i¢in karma bir hukuki rejim
uygulanirken, idari sézlesmeler kamu hukuku rejimine tabi olmaktadir. Kamu hukuku
rejimi ile idarenin kamu yararini koruyacak araglar1 artmakta, s6zlesmeye ve sézlesme
ile baglantili idari islemlere kars1 ilgililerin -menfaat baginin yeterliligi sayesinde- idari
yargida dava agma olanag1 genislemektedir. S6zlesmenin 6zel hukuk sézlesmesi olarak
nitelendirilmesi halinde ise, sdzlesme tigiincii kisilerin miidahalesine kapanmakta, akid

0zel hukuk kisisinin iktisadi glivenligi artmakta, kamu miidahalesi ise zay1ﬂamaktad1r63.

Idari sozlesmeler ile idarenin o6zel hukuk sozlesmelerinin hangi &lgiitler
kullanilarak belirlenecegi meselesi Tiirk idare hukukuna &zgii degildir. Idarenin hangi
sozlesmelerinin 6zel hukuk, hangilerinin idari sézlesme oldugu uzun yillar kaynak
Fransiz Hukuku’nda da gerek 6greti gerekse de Danistay ve Uyusmazlik Mahkemesi
kararlarinda tartistlmistir®™. Bunun sebebi sdzlesmeleri nitelendirmeye yarayan
olcutlerin anayasal ya da yasal diizenlemelerden c¢ikarilamamasidir. Ornegin Turk
Hukukunda, 1924 Anayasasi’nin 26. maddesinde; “imtiyaz mukavele ve sartnameleri
tizerine beyami miitalad” ile Sira-y1 Devlet’in (Danistay) gorevli olacagi hiikme

baglanmig, 1925 tarith ve 669 sayili Sira-y1 Devlet Kanunu'nda®® da “Hideman

%1 Bu sebeple kamu hizmeti imtiyaz szlesmelerine tahkim kayd: konulabilecegine dair 1999 Anayasa
degisikligi ve buna uygun yasal diizenlemelerin tiim idari sozlesmeler ig¢in degil yalmiz imtiyaz
sozlesmeleri igin tahkimi miimkiin kildig1 ifade edilmektedir. Bkz. Ramazan Caglayan, “idare
Hukukunda Tahkim Usulii ve Kapsami™, 129.

%2 Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar: |11, 1931-1933. Duran, Idare Hukuku Ders Notlari, 434.
Abdurrahim Karsli, Medeni Muhakeme Hukuku, Alternatif Yayincilik, Istanbul 2012, 905. Hakan
Pekcanitez, Oguz Atalay ve Muhammet Ozekes, Medeni Usul Hukuku, Yetkin Yayinevi, Ankara 2013,
1064. Ayrica bkz. Yargitay 1.B.G.K.; E.1993/4, K.1994/1, K.T: 28.01.1994. Yargitay Kararlar: Dergisi,
20 (4), Nisan 1994, 525. Danistay, 1. D, E.1965/933, K.1966/44, K.T:11.01.1966. Danistay Kararlari
Dergisi, 5:100-102, 308.

63 Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve Idari f.slemler, 203.

% Fransiz Ogretisinde idari sdzlesme ve 6zel hukuk sdzlesmesi ayrimi konusundaki goriisler igin bkz.
Kutlu, 21-38. Bilgen, 2-5 ve 37-68.

Idari rejimi benimseyen iilkelerde de ciddi farkliliklar vardir. Ornegin Almanya’da, Fransa ve
Tiirkiye’de idari sdzlesmenin temel tipi olarak kabul edilen kamu hizmeti imtiyaz sdzlesmeleri idari
sozlesme degildir. Bkz. G. Marcou “Les modes de gestion des services publics locaux en Allemagne et le
probleme de I’ouverture la concurrence”den naklen Seref Goziibiiyiik ve Turgut Tan, Idare Hukuku I,
Turhan Kitabevi, Ankara 2013, 467. Tirkiye’de ise Fransa’da idari sozlesme sayilan bayindirlik
sozlesmeleri idari s6zlesme degildir. Goziibiiyiik ve Tan, 467.

% Bkz. 07.12.1925 tarih ve 238 sayili R.G. (7 Kan(n-i evvel 1341)
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umumiyeden birini ifa maksadi ile akdedilen mukavelelerden dolayr akitler arasinda
tekevviin eden ihtilaflarin” Stra-y1 Devlet’te ¢oziimlenecegi hikme baglanmistir®.
1961 Anayasasi’nin 140. maddesinde ise; imtiyaz sozlesmeleri hakkinda Danistay’in
gorls bildirmek olan gorevi “inceleme” olarak diizenlenmistir. 1964 tarih ve 521 sayili
Danistay Kanunu’nda® da “genel hizmetlerden birinin yiiriitilmesi icin akdedilen idari
mukavelelerden dolayr taraflar arasinda ¢ikan wuyusmaziliklara iliskin davalar’in
Danistay’da ¢oziimlenecegi hiikme baglanmistir. 1982 Anayasasi’nin 155. maddesinde
de kamu hizmeti imtiyaz s6zlesmelerine yer verilmis ve bunlar hakkinda Danistay’in
gorevi “diisiince bildirmek” olarak belirlenmistir. Halen yururlikte olan 1982 tarih ve
2575 sayili Danistay Kanunu’nda® ise; tahkim yolu 6ngériillmeyen kamu hizmetleri ile
ilgili imtiyaz sartlagsma ve sozlesmelerinden dogan idari davalar:” karara baglamak
gorevi Danistay’a verilmis iken, 1982 tarih ve 2577 sayili Idari Yargilama Usulil
Kanunu’nda® (iYUK) “kamu hizmetlerinden birinin yiiriitiilmesi i¢in yapilan her tiirlii
idari sozlesmeden dolay1 taraflar arasinda ¢ikan uyusmazliklara iliskin davalar " idari

dava oldugu hiikme baglanmistir.

TUm bu diizenlemeler incelendiginde, idarenin taraf oldugu sézlesmelerin hukuki
niteligine iligkin 6l¢iit belirlemek miimkiin olmamaktadir. Ancak esasin gorev kuralini
izleyecegi ilkesinden hareketle’® dteden beri Damistay ile iliskilendirilen kamu hizmeti

imtiyaz sdzlesmelerinin idari sdzlesme oldugu sonucuna varilabilir.

Kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi i¢in yapilan (diger) sézlesmeler i¢in ise sunlar
sOylenebilir. Yasal diizenlemelerde, kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi i¢in yapilan idari
sozlesmelerden dogan davalarin idari dava oldugu belirtilmistir. Yasadan, kamu
hizmetlerinin yiiriitiilmesi i¢in yapilan her sézlesmenin idari sézlesme oldugu sonucu
cikmamaktadir. Kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi i¢in yapilan idari s6zlesmeden dogan
davanin idari dava oldugu sonucu ¢ikmaktadir. Yasa’da kamu hizmetlerinin yirGttilmesi
icin yapilan “idari s6zlesmeden” degil “sozlesmeden” dogan davanin idari dava olacagi
hilkme baglansaydi yine gorev kuralindan hareketle kamu hizmetinin yliriitiilmesine

iliskin sozlesmelerin de idari sdzlesmeler olacagi sdylenebilirdi. Fakat diizenlemeler bu

% Bilgen, 6.
%7 Bkz. 31.12.1964 tarih ve 11896 sayili R.G.
%8 Bkz. 20.01.1982 tarih ve 17580 sayili R.G.
% Bkz. 20.01.1982 tarih ve 17580 sayili R.G.
" Bilgen, 6.
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haliyle bir 6lgiit sunmamaktadir’®. Bu sebeple, idarenin sézlesmelerini nitelendirmeye
yarayan Olclitler Yargi Makamlar tarafindan ortaya konulmus, baska bir deyisle
niteleme ictihatla yap11m1§t1r72. Ancak sozlesmenin tabi olacagr hukuki rejimin
belirlenmesi gibi son derece dnemli bir tespite de yol agan nitelik tespiti, olan ve olmasi
gereken hukuk baglaminda siirekli tartisma konusu olmus, hatta olmaya devam

etmektedir .

1.5. NITELENDIRMEDE KULLANILAN KRITERLER

Idarenin tarafi oldugu bir sdzlesmenin hukuki niteliginin belirlenmesinde esas
alinacak kriterler ictihatla ortaya konulmustur. Ancak yasa koyucu da sdzlesmenin
hukuki niteligini ortaya koyabilir. Yasa koyucu, bir sézlesmenin idari sézlesme mi
yoksa 0zel hukuk sozlesmesi mi oldugunu acgikca belirterek dogrudan nitelemede "

bulunabildigi gibi, sdzlesmenin tabi olacagi hukuk kurallarmi™ yahut sdzlesmeden

& Tan, “Idari S6zlesme Kuramina iliskin Gézlemler”, A.U.S.B.F.D., 50 (3-4), 1995, 292. Gozler, 1I, 14.
Atay; “sozlesmenin dzel hukuka mi yoksa idare hukukuna mi tabi oldugunu belirten resmi ve tek bir dl¢iit
mevcut degildir.” Atay, 547.

"2 {dare hukukunda hukuki metinlerin simrl sayida olusu ve her tiir idari etkinligin kapsamli olarak
diizenlenememesi sebebiyle idari yarg1 ve 6zellikle de Danistay, pozitif diizenleme eksikligini ictihatla
gidermistir. Bu alanlardan biri de idari sdzlesmeler alanidir. Idari sézlesmelere iliskin temel ilkeler de
ictihatla ortaya konulmus, sonrasinda bu ilkelerin bir kismi yasa koyucu tarafindan yasalagtirilmistir.
Atay, 43.

7 idari s6zlesme ile 6zel hukuk sézlesmesi ayrimi konusunda yasanan zorlugu Onar; “ (...) ne akidin
idare olmast ne mevzuun amme hizmeti olmasi ve ne de akitlerin yapilis sekilleri akdin idari mukavele
sayilmast icin yeterli degildir. Idari mukaveleler idare kudretine dayanmasi, bu kudretin unsur ve
karakterlerini ihtiva etmesi ve bu sebeple de idari usullerden birini teskil emesi bakimindan mahiyet
itibariyle medeni ve ticari mukavelelerden farkli oldugu halde bu idari mukavelelerin karakterlerini her
zaman kolayca gérmek ve bunlari medeni ve ticari mukavelelerden ayiwracak kriterleri bulmak kolay
degildir” seklinde ifade etmektedir. Bkz. Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, 111, 1595.

™ Goézler, 11, 11, 14. Zabunoglu, Idare Hukuku |, 466. Halil Kalabahk, Idare Hukuku Dersleri, Degisim
Yaynlari, istanbul 2004, 189. Tekinsoy, “Idari S6zlesmelerde Olgiit Sorunu”, 185-186.

Ornegin 5441 sayih “Devlet Tiyatrosu Kurulusu Hakkinda Kanun” un 5. maddesinde; “Devlet
Tiyatrolar: sanatkdr memurlari, uygulatict uzman memurlari ve uzman memurlar: sanat ve ydnetim
kurulu karari iizerine genel miidiirle aralarinda yapilacak bir yiul siireli idari sozlesmelerle géreve
alimwrlar.” denilerek yasa tarafindan s6zlesmenin niteligi agik¢a ve dogrudan yapilmistir. Yine, 4054
sayil1 “Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun” un 34. maddesinde; “Kurum hizmetlerinin gerektirdigi
asli ve siirekli gorevier, idari hizmet sézlesmesi ile sozlesmeli olarak istihdam edilen personel eliyle
yuratalir.” denilmistir.

” Gozler, 1, 11.

Ornegin 1994 tarih ve 3996 sayili “Baz1 Yatirim ve Hizmetlerin “Yap-islet-Devret Modeli Cergevesinde
Yaptirilmasi1 Hakkinda Kanun” un 1999 tarih ve 4493 sayili Kanun’la degisik 5. maddesine gore; “YUksek
Planlama Kurulunca belirlenen idare ile sermaye sirketi veya yabanci sirket arasinda yapilacak
sozlesme, 6zel hukuk hiikiimlerine tabidir.” Yine 1997 tarih ve 4283 sayili “Yap-islet Modeli ile Elektrik
Enerjisi Uretim Tesislerinin Kurulmas1 Ve Isletilmesi Ile Elektrik Satigmin Diizenlenmesi Hakkinda
Kanun” un 3. maddesine 2006 tarih ve 5539 sayili Kanun ile eklenen 6. fikrada; “Bu sozlesmeler ozel
hukuk hiikiimlerine tabidir.” denilmektedir. Benzer bicimde 2002 tarih ve 4735 sayili “Kamu ihale
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kaynaklanacak uyusmazliklarm hangi yargi kolunda cdziimlenecegini’® gostermek

suretiyle dolayli nitelemede bulunabilmektedir’’.

Yasa koyucunun idarenin tarafi oldugu bir s6zlesmenin hukuki niteligine dair
diizenleme yapabilecegi hususunda Tiirk idare Hukuku 6gretisinde tartisma yoktur. Bu
bakimdan Onar; “Idarenin mukavelelerinin bir kismi ya kanunun tavsifi veya mahiyet
ve tabiatlari, mevzularmmin hususiligi bakimindan idari mahiyet arz ederler.”
demektedir. Duran; yasayla nitelemeyi, “her seyden dnce mukaveleyi ongdren ve
diizenleyen kanun hiikmii varsa ona bakilir ve acik bir nitelemede bulunmussa buna

»78 seklinde ifade etmektedir. Ozay; bir sozlesmenin idari niteliginin,

itibar edilir.
sOzlesmeye iligkin ya da sozlesmeyle ilgili yasal diizenlemelerden c¢ikarilabilecegini

soylemektedir .

Tartisma konusu olan husus, sézlesme yasa koyucunun iradesi ile idari yahut 6zel
hukuk sozlesmesi olarak agik¢a nitelenmis yahut kamu hukuku ya da 6zel hukuk
hiktmlerine tabi olacagi hiikkme baglanmis veya sozlesmeden dogacak uyusmazliklar
icin gorevli yargi kolu gosterilmisse yargi makamlariin nasil hareket edecegidir. Baska
bir deyisle yasa koyucunun iradesi tartismasiz kabul edilecek midir yoksa yasa
koyucunun igtihatla yaratilan kriterlere uygun tasarrufta bulunmasi mi beklenecektir?
Yasa koyucu alisilmis uygulamanin disina ¢ikmig ise onu siirlamak i¢in Anayasal

dayanak mevcut mudur? Ogretide tartisma konusu olan bu hususta goriisler farklidir. Bu

SOzlesmeleri Kanunu” nun 4. maddesinde; “Bu kanun kapsaminda yapilan kamu sézlesmelerinin taraflar
sozlegme hiikiimlerinin uygulanmasinda esit hak ve yiikiimliiliiklere sahiptir.” denilmekte ve Kanun’un
36. maddesinde de; “Bu Kanunda hiikim bulunmayan hallerde Bor¢lar Kanunu hiikiimleri uygulanwr.”
ifadeleriyle sozlesme yasa koyucu tarafindan dolayli bigimde 6zel hukuk sozlesmesi olarak
nitelenmektedir.

® Opgretide sozlesmeden dogan uyusmazliklar i¢in gorevli yargi kolunun yasa ile belirlenmis olmasinin
sozlesmenin niteligin belirlemede 6lciit olamayacagini savunanlar da vardir. Ornegin Bilgen, bazi
hallerde yasa koyucu tarafindan getirilen gorev kuralinin sun’i olabilecegini ifade etmektedir. Yani
sozlesmenin konusunun idare hukuku alanina dahil olduguna siiphe olmamasina ragmen ¢esitli sebeplerle
sozlesmeden dogacak uyusmazliklar i¢in adli yargi gorevli kilinmig olabilir. Bu durumda getirilen gorev
kurali sun’idir. Bunun tersi ise gorev kuralinin rasyonel olmasidir. Bu durumda kanun koyucu dogru bir
gozlem yapmistir, goérev kurali sdzlesmenin niteligine uygundur. Bilgen, 11. Ayn1 yonde Recep Baspinar,
“Idari Sézlesmelerden Dogan Davalar”, 514.

Tekinsoy da yasa koyucunun yalnizca sdzlesmeden kaynaklanacak uyusmazliklarin g¢oziilecegi yargi
kolunu gostermis olmasint dolayli niteleme olarak kabul etmektedir. Yazara gore; sdzlesmenin agikca
idari yahut 6zel hukuk sozlesmesi olarak belirtilmesi yahut tabi olacagi hukuki rejimin 6zel hukuk veya
kamu hukuku olarak gosterilmesi dogrudan nitelemedir. Tekinsoy,” Idari Sézlesmelerde Olgiit Sorunu”,
185-186.

"® Bilgen, 34. Gézler, 11, 19. Tekinsoy, Idari

" Gozler, 11, 12.

8 Duran, Idare Hukuku Dersleri, 430.

& Ozay, Giinisiginda Yonetim, 511.
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konuda Duran; “nitelendirme yasa koyucu tarafindan yapilmigsa buna itibar edilir”
ifadeleriyle yasayla nitelemenin asil olduguna dikkati cekmistir®. Gozler’e gore; yasa
koyucunun sézlesmeyi dogrudan nitelendirmesi veya sézlesmenin tabi oldugu hukuki
rejimi veya yargl kolunu gostermesi halinde s6zlesmenin niteligine dair tartisilacak bir
sey kalmamustir. Zira igtihatla yaratilan kriterlere gore idari sozlesme oldugu diisiiniilen
sOzlesmenin bile yasa koyucu tarafindan niteliginin degistirilmesi miimkiindiir. Bu
anlamda yasa koyucuyu sinirlayan bir Anayasa hiikkmii bulmak miimkiin degildir81.
Benzer bicimde Yayla, bu tir nitelemelerin yasa koyucunun tercihine gore
degisebilecegini, yasa koyucunun tasarrufunun Anayasa’ya aykirilik teskil etmeyecegini
soylemektedir®®. Aksi yonde Ozay, yasal bir diizenleme ile bir uyusmazhigim maddi
niteligi lizerinde bir degisim yaratilamayacagini yalmiz ¢6ziim alaninin birinden bir
digerine aktarilabilecegini ifade etmektedir®. Benzer bigimde Karahanogullari, yasa ile
niteleme mimkin olsa da hukuki niteligin yasayla degistirilemeyecegini ve buna
yonelik diizenlemenin Anayasaya uygun olup olmadigmin denetlenecegini ifade

etmektedir®,

1.5.1. Organik Kriter

Organik kriter, szlesmenin taraflarina iliskindir. Buna gore, bir sézlesmenin idari
sOzlesme olabilmesi i¢in taraflarindan en az birinin kamu tiizel kisisi olmas1 lazim gelir.
Taraflarin her ikisi de kamu tiizel kisisi olabilir. Ancak kamu tiizel kisileri kendi
aralarinda 6zel hukuk s6zlesmesi de yapabilecekleri icin sadece taraflarin kamu tiizel
kisiligine bakilarak sdzlesmenin idari sézlesme oldugu sdylenemez®. Bir taraf kamu

tiizel kisisi olmak zorunda olduguna gore her iki tarafin 6zel hukuk kisisi oldugu

8 Duran, Idare Hukuku Dersleri, 430.

5 Gozler, 11, 12-17.

82 Yayla, Idare Hukuku, 168 (377 numarah dipnot).

8 Ozay, “Tiirkiye’de idari Yargmn Islev ve Kapsami”, Idari Yargida Son Gelismeler Sempozyumu,
Danistay Tasnif ve Yayin Biirosu Yaymlar1 No:33, Ankara 10-11-12 Haziran 1982, 29. Ayn1 ydnde
Kutlu, 25.

8 Konusu itibariyle idari olan sézlesmenin yasa koyucunun isimlendirmesi ile nitelik degistirmeyecegini
Karahanogullari; “Kisiler arasindaki kira sézlesmelerinin idari sozlegsme sayilacagina, uyusmaziiklarin
idare mahkemelerinde ¢oziilecegine iliskin yasa hiikmii konulmus olsaydi, sirf yasama organinin
sozlesmeleri niteleme yetkisinin bulunuyor olmast bu hiikmii Anayasa’ya uygun yapmayacakti.” seklinde
ifade etmektedir. Bkz. Karahanogullar, /darenin Hukukla Kavranmast: Yasallik ve Idari Islemler, 202-
203.

% Bilgen, 33. Akyilmaz ve digerleri, 480.



18

sozlesmeler idari sézlesme olamazlar®®. Bununla birlikte Fransiz hukukunda taraflardan
birinin kamu tiizel kisisinin vekili sifatiyla, onun adina hareket ettigi durumlarda
organik kriterin saglanmis oldugu kabul edilmektedir® . Ozel hukuk kisilerinden birinin
kamu tlizel kisisi hesabina hareket ettigi durumlarda ise organik kriterin saglandigi
soylenemez. Ancak Fransiz Uyusmazlik Mahkemesi 1963 tarihli Société Entreprise
Peyrot kararida® otoyol imtiyazcisi durumunda bulunan bir sirketin diger 6zel hukuk
kisisi sirketlerle akdettigi sozlesmede devlet hesabina hareket ettigini ve bu sebeple
s0zlesmenin idari sézlesme sayilarak uyusmazligin idari yargida ¢oziilmesi gerektigine

karar vermistir- .

Turk hukukunda, idare ile idari bir sézlesme yapan 6zel hukuk kisisinin bir bagka
0zel hukuk kisisi ile yaptig1 s6zlesmenin idari sozlesme sayildigi bir yarg: karari1 yoktur.
Yani taraflardan birinin idare olmasi kurali mutlaktir™®. Yine idarenin sozlesmenin tarafi
durumunda olmayip yalniz taraflarin s6zlesmeyi akdetmelerinde kolaylastirict oldugu
yahut fiyat saptadigi iki 6zel hukuk kisisi arasindaki s6zlesmenin de idari s6zlesme

olamayacagi kabul edilmektedir®.

 Gozler, 11, 19.

87 Goziibuyik ve Tan, 482.

88 «Société Entreprise Peyrot”; Tribunal des Conflicts”, RDCE 1963, 787°den naklen Gézler, 11, 21.

% Burada mahkemenin, sirketin devlet hesabina hareket etmis oldugunu kabul ederken imtiyaz sahibi bu
sirketi 6zel hukuk kisisi olarak gérmedigi, karma ekonomik yapis1 sebebiyle bu karar1 verdigi ifade edilse
de Mahkeme karma yapili sirketler i¢in kabul etti§i bu ¢oziimii daha sonra o6zel sirketler icin de
uygulamigtir. Bkz. Gozubuyik ve Tan, 483.

% Gozler, 11, 42. Akyilmaz ve digerleri, 480.

Konu, Turk hukukunda Tirk Telekom A.S. ile ozel isletmeciler arasindaki ara baglanti
sozlesmelerinin Danistay tarafindan “imtiyaz sozlesmesi niteliginde olmayan idari sozlesme” olarak
nitelendirilmesi sebebiyle bir donem tartigma konusu olmustur. (Bkz. Danistay 10.D; E.1998/6754,
K.1999/830, K.T: 11.03.1999) Ara baglanti sozlesmelerinin idari sozlesme olarak nitelendirilmesi
kargisinda, ozel isletmeci GSM igletmelerinin de kendi aralarinda akdedecekleri ara baglanti
sozlesmelerinin niteliginin de idari olup olmayacag tartigilmistir. GSM isletmeleri arasinda imzalanacak
ara baglant1 sozlesmeleri de idari sdzlesme olarak kabul edilirse Tiirk Hukuku’nda da iki tarafin da 6zel
hukuk kisisi oldugu bir sézlesme idari s6zlesme sayilmis olacakti. Ancak 406 sayili Telefon ve Telgraf
Kanunu’nda 4502 sayili Kanun ile yapilan degisiklik neticesinde Tiirk Telekom A.S.’nin kamu kurumu
niteligi ortadan kaldirilmigtir. Tiirk Telekom A.S.’nin kamu tiizel kisisi olarak nitelendirilmesinin
miimkiin olmamasi karsisinda bu tartigma son bulmustur. Zira kendisi kamu kurumu olmayan Tiirk
Telekom A.S.’nin GSM isletmeleri ile imzalayacagi ara baglant1 sdzlesmeleri idari s6zlesme olamayacagi
icin GSM igletmelerinin bu sozlesmeye dayanarak kendi aralarinda imzalayacaklari ara baglanti
sozlesmeleri idari olamayacaktir. Ayrintili bilgi i¢in bkz. Murat Atali, “Ara Baglanti Sozlesmelerinin
Hukuki Niteligi ve Bu Sozlesmelerden Dogan Ihtilaflarmn Céziimiiniin Ait Oldugu Yargi Kolu”,
A.UH.F.D., 10 (1-2), 2006, 399.

%' Akyilmaz ve digerleri, 480. Giinday, Idare Hukuku, 184. Zehra Odyakmaz, “Genel Olarak Idarenin
Sézlesmeleri”, G.U.H.F.D., 2 (1-2), 1998, 148.
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1.5.2. Maddi Kriter

Maddi kriter sozlesmenin konusuna, igerigine iliskin kriterdir. Bir sdzlesmenin
idari s6zlesme olarak nitelenebilmesi i¢in taraflardan birinin idare olmasi1 yetmemekte
ayrica bu sozlesmenin maddi kriterlere de uygun olmasi gerekmektedir®. Maddi
kriterler ise “s6zlesmenin konusunun kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iligkin olmas1” ile

9 Bu dlgiitler, Fransiz

“sozlesmenin 6zel hukuku asan hiikiim ve sartlar igermesidir
Danistayr’nin (Conseil d’Etat) 1903 tarihli “Terrier Karari”’ndan®* beri gelistirilmis95 ve
idari yargi rejimini benimseyen lilkelerde de esas olarak Fransa’daki gelisim takip

edilerek uygulanmistir™.

1.5.2.1. Sézlesmenin Konusunun Kamu Hizmetinin Yiiriitiilmesine Iliskin Olmasi

Bir kamu tiizel kisisinin tarafi oldugu sézlesmenin idari sozlesme sayilmasi, bu
sozlesmede kamu hizmetinin ylriitiilmesi isinin bir 6zel hukuk kisisine verilmesi
sebebiyle olmustur. Fransiz Danistayi’nin 4 Mart 1910 tarihli “Thérond Kararr’nda”®’
Danistay; Bay Thérond ile Belediye arasinda imzalanan sozlesmede sehirde basibos
dolasan kopeklerin yakalanmasi ve Olii hayvanlarin kaldirilmasi isinin Thérond’a
verilmesini kamu hizmetinin yiiriitiilmesi olarak gérmiistiir. Olayda imtiyaz s6zlesmesi
niteligi tastyan bir idari bir sozlesme oldugu ifade edilmis® ve bu sézlesmeden dogacak
uyusmazligin idari yargi alanina ait olduguna karar vermistir. Kararla, kamu hizmetinin

yiirlitiilmesinin 6zel hukuk kisisine devrinin, sd6zlesmenin idari sézleme sayilmasi igin

yeterli sart oldugu ortaya konulmustur. Bu konudaki ilke ise, yine Fransiz Danistay1’nin

2 Gozler, 11, 24.

% Gozler, 11, 24.

* Aslinda 1873 tarihli Blanco Karar ile idare ile tigtincii kisiler arasindaki iliskilerde “kamu hizmeti”
gorev kriteri olarak kabul edilmis ve kamu hizmetinin yirutilmesinden sorumlu olan idarenin kamu
hizmetinin yiiriitilmesinden dogan zarar sebebiyle sorumlulugunun idari yarginin goérev alaninda
olacagma karar verilmistir. Blanco karari ile gorev kriteri olarak ortaya ¢ikan kamu hizmeti, ilk kez
Terrier Karari’nda kamu hizmetinin yiiriitiilmesi i¢in yapilan s6zlesmelerden dogan uyusmazliklar igin de
uygulanmistir. Bilgen, 45-46.

% Bilgen, 34.

% Azrak, “idari Mukavele Kavranumin Teori ve Tatbikattaki Gelisimine Dair Mukayeseli Bir inceleme”,
526, 534. Kutlu, 26. Onder Ayhan, “Idari Sézlesmeler ”, Damistay Dergisi, y:9, s:32-33, 1978, 95.

¥" Conseil d’Etat, 4 Mart 1910, Thérond, RDCE, 1910, 193°den naklen Gozler, 11, 27.

Hikumet Komiseri Pichat’a gore; Thérond Karari Terrier karari ile ayni 6zellikleri gostermektedir.
Bilgen, 38.

% Ik kez bu kararla kamu hizmeti imtiyaz sézlesmelerinin idari sdzlesme oldugunun ortaya konuldugu
hakkinda bkz. Pequignot’dan naklen Bilgen, 38.
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20 Nisan 1956 tarihli “Bertin Karar”® ile ortaya konulmustur'®. Karara konu olayda;
Sovyetler Birligine gonderilecek olan Sovyet miiltecilerin, geri gonderilinceye dek
giinliik 30 frank karsiliginda beslenmelerinin saglanmasi isi i¢in Bay ve Bayan Bertin
ile idare arasinda bir sOzlesme imzalanmistir. Bu sézlesmeden dogan uyusmazlik
karsisinda Fransiz Danistayi; sdzlesmenin konusunun kamu hizmetinin goriilmesi isinin
bizzat 6zel hukuk kisisince yerine getirilmesi oldugunu sdylemis ve sézlesmenin bu
sebeple idari sozlesme olduguna karar vermistir. Bu noktada Fransiz Idare hukuku
sisteminde “kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iliskin olma”nin, bir kamu hizmetinin
bizzat 6zel hukuk kisisi tarafindan yiiriitilmesinin yaninda, 6zel hukuk kisisinin
hizmetin yiiriitilmesine katildigi durumlar1 da igerir bi¢imde kullanilmis oldugunu

soylemek gerekir'®*

. Yani Fransiz Hukuk sisteminde taraflarindan birinin idare oldugu
ve sézlesmenin konusunun da 6zel hukuk kisisinin kamu hizmetinin yiiriitiilmesi isini
bizzat {istlenmesi yahut hizmetin yiiriitilmesine katilmasi oldugu sozlesmeler sirf bu

sebeple idari sozlesme sayilmistir'®2.

Bu anlamda, konusu kamu hizmetinin
yiriitilmesine iliskin olan sdzlesmelerin ayrica idareye {istiin yetkiler taniyip

tanimadiginin tetkikine girisilmemistir.

Turk yargi kararlar1 incelendiginde ise kamu hizmeti kriterinin Fransa’da
anlasildig1 bi¢imiyle anlasildigi sdylenebilir. Yani sézlesmenin idari olabilmesi igin
konusunun “kamu hizmetinin yiiriitilmesine iligskin olmas1” lazim gelir. Bu konuda ilk
karar, Danistay’in 26.02.1935 tarihli “Tramvay Sirketi Karar1” dir. Bu karara degin idari
sozlesmeleri 6zel hukuk sézlesmelerinde ayirmaya yarayacak Olgiitler konulmus
degildirloa. Bu kararda da idari sézlesme ile 6zel hukuk sozlesmesi ayriminin nasil
yapilacaginin ortaya konulmus oldugu s6ylenemez. Ancak ilk kez kamu hizmeti imtiyaz
sozlesmelerinin  “idari mukaveleler mecmuasina dahil oldugu”, ““amme hizmetini
yiirtitmek ve muntazam bir halde isletmek gayesini temin etmek icin amme kudreti
haklariyla da techiz edildigi” ifade edilmis, bu nevi mukavelelerden dogan ihtilaflarin

Sura-y1 Devlet tarafindan hilkkme baglanacaginin yasanin amir hilkmii oldugu ifade

%Conseil d’Etat, Section, 20 Nisan 1956, Epoux Bertin, RDCE, 1956. 167°den naklen Gozler, 11, 26.

0 Gozler, 11, 26.

1% Fransiz Uyusmazlik Mahkemesi’nin 25 Mart 1996 tarihli “Berkani c. Crous de Lyon-Saint- Etienne”
kararindan beri idari kamu hizmetlerinin yiriitilmesi i¢in sozlesme ile istihdam edilen personelle idare
arasinda yapilacak hizmet sozlesmesi de idari s6zlesme sayilmistir. Gozler, 11, 27.

92 Ggzler, 11, 26.

193 Necmi Osten, Idari Mukavele ve Amme Hizmeti Imtiyazlarinin Hukuki Mahiyeti, Arkadas Basimevi,
Istanbul 1938, 9.
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edilmistir'®, Danistay’in kamu hizmeti imtiyaz sdzlesmelerine iliskin vermis oldugu bu
karardan sonra, idarenin tarafi oldugu bir sozlesmenin idari niteligi, sézlesmenin
imtiyaz sézlesmelerinin ozelliklerine uygunlugu esas alinarak ortaya konulmugtur'®.
Ornegin, Uyusmazlik Mahkemesi’nin 24.01.1946 tarihli kararinda “(...) Bir amme
hizmetinin tanzim ve isletilmesini temin maksadi ile miin’akid olan ve idari prensip
kaideleri harekete getiren idari mukaveleler;, Devletin amme kudretine dayanmaksizin
tamamen bir fert gibi hareket ettigi ve tam bir miisavat esasina dayanan hususi hukuk
mukavelelerinden ayri bir karakter arzeder.” denilmek suretiyle idari sozlesmelerin
kamu hizmetinin yiiriitiilmesini temin eden s6zlesmeler olduguna isaret edilmistir'®.
Yine 24.09.1992 tarihli Danistay Karari’nda ““(...) Genel olarak taraflardan biri idare
ve konusu kamu hizmeti olan ve bu hizmetin yiiriitiilmesi i¢in yapilan amaci kamu yarari
olarak saptanan ve idareye iistiinliik ve ayricaliklar taniyan sozlesmeler idari sozlesme
niteligi tagirlar.” denilmistir'®’. Benzer sekilde Anayasa Mahkemesi kararlarinda da
idari sozlesmelerin kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi isinin 6zel hukuk kisisine verildigi
ve idareye Ozel hukuku asan yetkilerin tanindig1 sozlesmeler olarak tanimlandig
goralir. Anayasa Mahkemesi 09.12.1994 tarihli kararinda; “Bir sozlesmenin idari
sozlesme sayilmast igin sozlesmenin taraflarindan birinin kamu idaresi, kamu kurumu
va da kurulusu olmasi, sézlesmenin kamu hizmetinin yiiriitiiliisii ile ilgili bulunmasi ve
yonetime Ozel hukuk yetkilerini asan yetkiler taminmast kosullarmin varligi gerekir”

ifadelerine yer vermistir'®.

Yarg1 kararlar1 incelendiginde Tiirk Yiiksek Yargisi'nin “kamu hizmetinin
yiriitiilmesine iliskin olma” yaninda “idarenin istiin ve ayricalikli olmasi-6zel hukuku
asan yetkilerinin bulunmasi” vurgusu yaptigi da dikkati ¢ekmektedir. Ancak gerek
Danistay gerek Uyusmazlik Mahkemesi kararlar1 incelendiginde Mahkemelerin,

sozlesmenin konusunun kamu hizmetinin yiiriitiilmesi oldugunu tespit ettikleri

104 Karar meni icin bkz. Osten, Idari Mukavele ve Amme Hizmeti Imtiyazlarinin Hukuki Mahiyeti, 37-38.
Ayni1 yonde Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, 111, 1594,

105 Cem Cagatay Orak, Kamu hizmeti Imtiyaz Sézlesmelerinde Tahkim, Daymlarli Hukuk Yayinlari,
Sozkesen Matbaasi, Ankara 2006, 39.

106 y.M; E.1946/5, K.1946/1, K.T: 24.01.1946. Bkz. 12.03.1946 tarih ve 6254 sayili R.G.

" Damgtay 1.D; E.1992/232, K.1992/294, K.T:24.09.1992. Danistay Dergisi, y:23, $:87, 33-40.

1% AYM; E.1994/43, K.1994/42-2, K.T:09.12.1994. Bkz. 24.01.1995 tarih ve 22181 sayili R.G.
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durumlarda 6zel hukuku asan sartlarin da bulundugunu varsaymis olduklari goriiliir'®.
Baska bir deyisle s6zlesmenin konusu kamu hizmetinin yliriitiilmesi ise bu s6zlesmede
idare {stiin ve ayricalikli durumda olacaktir ve 6zel hukuku asan kayit ve sartlarin
s0zlesme metninde bulunup bulunmamasi sézlesmenin idari niteligini ortaya koymak
bakimindan 6nemli degildir. S6zlesme, kamu hizmetinin yiiriitilmesine iliskin oldugu

icin sirf bu sebeple idari sozlesmedir™™.

S6zlesmenin konusu kamu hizmetinin yiiriitiilmesi degilse ve fakat konunun kamu
hizmeti ile baglantisi varsa, bu durumda 6zel hukuku asan sartlarin sézlesmede bulunup
bulunmadigini arastirmak gerekecektir. Danistay, Izmir Belediyesi ile Izmir Imalat ve
Ingaatt Umumiye Tiirk Anonim Sirketi arasinda yol yapimini konu edinen sézlesmeye
iliskin 1940 tarihli bir kararinda * idare velev ki amme menfaati ile alakadar bir ihtiyaci
temin bakimindan akdedecegi mukavelelerde hususi hukuk hiikiimlerine veya idari
hukuk ismiyle anilan amme hukuku hiikiimlerine istinad suretiyle akit yapmakta
serbesttir.”** diyerek ve yine 1941 tarihli bir kararinda ise; “Amme hizmetlerinin
islemesi icin salahiyetli makamlar mesela imtiyaz mukaveleleri gibi amme hizmetlerine
istiraki tazammun eder mahiyette miitebariz bir amme mukaveleleri karakterini tasryan
mukaveleler haricinde ammenin menfaatine muvafik gordiikleri sekil ve surette
mukavelelerini dilerlerse hususi hukuk hikumlerine uygun dilerlerse amme hukuku

hikiimlerine tabi idari mahiyette tanzim edebilirler.**?

ifadeleri ile imtiyaz s6zlesmeleri
disinda kamu hizmetleri ile ilgili diger sozlesmelere idarenin listiin ve ayricalikli
yetkilerine dayanarak idari Kkarakter verebilecegine isaret etmistir. Benzer bigcimde
Uyusmazlik Mahkemesi 26.02.1953 tarihli kararinda; “Dogrudan dogruya bir amme
hizmetinin islemesine istirak maksadini istihdaf etmeyen ve bir amme hizmetine tahsis

edilmek iizere viicuda getirilecek olan bir binamin tali ve ihzari islerine miiteallik

bulunan mukavelelere adi mukavele tipini vermek hususunda idareye bir salahiyetsizlik

199 Osman Merig, “Idari S6zlesme Miiessesesinin Doktrin ve ictihatla islenmis ve Islenmemis Yonleri,”
Damistay Dergisi y:3, s:11, 1973, 71. Cirakman, 91. Ayrica bkz. Danigtay 8.D.; E.1989/1174,
K.1989/1148, K.T: 28.12.1989. Bkz. Danistay Dergisi, y:20, s:78-79, 387.

19 Bilgen, 69.

Kamu imtiyaz sdzlesmeleri ile nitelik olarak buna yaklagan miisterek emanet s6zlesmeleri diginda
kamu hizmetlerinin tiimiiniin yahut bir boliimiiniin sdzlesmeci 6zel hukuk kisisi tarafindan yiiriitiillmesi
icin yapilan sozlesmeler sirf bu sebeple idari olduklar1 halde, kamu hizmeti ile iligkinin bunlar disinda
oldugu hallerde 6zel hukuku asan sartlar var ise sozlesmenin idari sdzlesme sayilacagi hususunda Ayhan,
107; Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar: 111, 1606. Bilgen, 1314,

" Damgtay D.D.U.H; E.1940/239, K.1940/290, K.T: 24.09.1940. Danistay Kararlar: Dergisi, $:14, 52.
"2 Damgtay D.D.U.H; E.1941/141, K.1941/216, K.T: 08.07.1941. Danistay Kararlar: Dergisi, $:19, 52.
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>3 ifadelerine yer vererek dogrudan kamu hizmetinin

izhar edilemeyeceginden (...)
isletilmesine iliskin olmasa da kamu hizmetleri ile ilgili s6zlesmeye idarenin dilerse

0zel, dilerse idari karakter verebilecegini kabul etmistir.

Yiksek Yargi, sozlesmenin konusu kamu hizmetinin yiiriitiilmesi olmayip da
yalnizca kamu hizmetini ilgilendiriyorsa, idarenin bu sozlesmeyi dilerse 6zel hukuk
hiikiimlerine gore yapacagni dilerse iistiin ve ayricalikli yetkilerine dayanarak
sozlesmeye idari karakter verecegini kabul etmistir. Ancak yukaridaki kararlarda ortaya
konulan ilkeye mahkemelerin kendilerinin uygun davranmamis oldugu ifade
edilmektedir’. Ornegin yukarida yer verilen izmir Belediyesi ile izmir imalat ve
Ingaat1 Umumiye Tiirk Anonim Sirketi arasinda, yol yapimi isini konu edinen 1940
tarihli kararinda Damistay Umumi Heyeti, sozlesme igeriginde; ““(...) yollarin iki
tarafindaki belediyenin istimlaki haklarimin tamamen sirkete devri” gibi 6zel hukuku
asan sartlara isaret eden sdzlesme hiikiimlerine ve yine umumi sartnamede; idareye ““tek
tarafli olarak taahhiit bedelinin %20 ’si dahilinde degisiklikler yapmak”, ““miteahhide
veni bir takim mevzular tahmil etmek” gibi idareyi tstiin kilan ayricaliklar taninmasina
ragmen, sozlesmenin 6zel hukuka tabi oldugunu kabul etmis ve sozlesmenin amme
hukuku hiikiimlerine bagl oldugunun “miiteahhidin sahsen amme hizmetinin islemesine
istiraki, isin zaruri olarak amme hizmetine miilhak bulunmasi” ¢ibi hususlardan
anlasilacagini  sOyleyerek sozlesmeyi idari sozlesme olarak kabul etmemistir.
Uyusmazlik Mahkemesi de 1968 tarihli kararinda Diyarbakir Hava Meydani i¢indeki
yollarin asfalt kaplamasi isi i¢in Tiirkiye’de yapilacak insa ve tesis islerini iistlenecek
kisi ile idare arasindaki sozlesmeden dogan uyusmazlikta, sdzlesmeyi idari sozlesme
olarak kabul etmemistir. Uyusmazlik Mahkemesi; sozlesmenin; “insaat ve tesisata sarf,
istihlak (...) edilen malzemenin vergi ve resimleri hakkinda 6095 sayili Kanun ve 4/1310
sayuli Kararname hiikiimlerine gOre miiteahhit tarafindan odenmis her tiirlii vergi ve
resimlerin idare tarafindan geri Odenecegi hiikmiine ragmen davacinin vergi
bagisikligindan yararlandirilmamasindan dogan davada, idare ile davaci arasinda

yapilmig sozlesmeyi bir istisna akdi olarak nitelemis ve sozlesmede 6zel hukuk kisisine

13 y.M; E.1953/2. K.1953/6, K.T: 26.02.1953. Bkz. 08.04.1953 tarih ve 8330 sayili R.G.
114 Bijlgen, 96, 103.
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vergi bagisikligi taninmasini  sozlesmeyi idari sozlesme saymak igin yeterli

bulmamustir*®.

Danistay ve Uyusmazlik Mahkemesi’nin kamu hizmetinin yiiriitilmesine iliskin
gordiikleri sozlesmeleri idari sozlesme olarak niteleyerek idari sdzlesme kavramini bu

tiir sozlesmelere hasretmis olmalar1 6gretide elestirilere sebep olmustur™®®.

1.5.2.2. Sézlesmenin Ozel Hukuku Asan Hiikiim ve Sartlar icermesi:

S6zlesmenin 6zel hukuku asan hiikiim ve sartlar icermesi; sozlesmeye taraf olan
kamu tiizel kisisinin iistiin ve ayricalikli yetkilerle donatilmasinin s6zlesmenin

taraflarinca kabul edilmis olmasi demektir''’

. Bu istiin ve ayricalikli yetkiler; 6zel
hukuk sozlesmelerinde bulunmasi miimkiin olmayan aksi halde sozlesmeyi hukuka
aykirt kilan kayitlar olabilecegi gibi, bulunmasi sézlesmeyi hukuka aykiri kilmayan
ancak esitlik ilkesi geregi 6zel hukuk sozlesmelerinde bulunmasi beklenmeyen kayitlar
da olabilir*®. Ornegin; sézlesme konusu borcun ifa edilmemesi halinde cebren icra
edilecegine yahut kars1 tarafa bazi vergi kolayliklar1 taninacagina iliskin kayitlar 6zel
hukuk s6zlesmelerinde bulunmasi miimkiin olmayan kayitlardir. Bunun gibi 6zel hukuk
kisisi lehine kamulastirma yapma veya 6zel miilkiyette bulunan bir tasinmazi gegici
olarak isgal etme imkam veren kayitlar'® da 6zel hukuk sézlesmelerinde bulunmasi
miimkiin olmayan kayitlardir. Idareye sozlesmeci taraf iizerinde tek tarafli yaptirim
uygulama imkani veren yahut sézlesmede tek yanli fesih veya tek yanli degisiklik
yapma imkéani veren kayitlar ise 6zel hukuk sozlesmelerinde bulunmasi beklenmeyen

kayltlardlrlzo.

Bu kriter ilk kez Fransiz Danistayi’nin kamu hizmeti kriterine iliskin vermis
oldugu 1910 tarihli karardan ¢ok kisa bir siire sonra 1912 tarihli “Granits des Vosges”
Karar1**! ile ortaya konulmustur. Karara konu olayda, Lille Belediyesi ile Vosges sirketi

arasinda kaldirim tas1 alinmasina yonelik bir sézlesme imzalanmistir. Sozlesmeden

15 U.M; E.1968/74, K.1968/462, K.T: 02.11.1968. Bkz. 01.04.1969 tarih ve 13163 sayili R.G. Ozkol,
117.

118 By tartigmalara bir sonraki baslikta yer verilecektir.

" Gozler, 11, 28.

18 Gozler, 11, 30.

19 Giinday, Idare Hukuku, 186.

120 Dyran, Idare Hukuku Dersleri, 432.

21Conseil d’Etat, 31 Temmuz 1912, “Société des granits porphyroides des Vosges”, RDCE, 1912,
909°dan naklen Gozler, 11, 29.
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dogan uyusmazlik Fransiz Danistayi’nin Oniine gelince Danistay; bu sézlesmenin 6zel
hukuk stzlesmelerinden farkli sekilde yapilmadigini sdylemistir. Karar, idarenin taraf
oldugu sozlesmeler 6zel hukuk sézlesmelerinden farkli degillerse yani 6zel hukuku agan
kayitlar icermiyorlarsa idari sozlesme sayilmazlar seklinde anlagilmis, bdylece yeni bir
kriter dogmustur'??. Durum béyle olmakla birlikte Fransa’da sinai ve ticari nitelikli

3

kamu hizmetlerinden kullanicilarm yararlanmalarini saglayan sozlesmeler'® ile bu

hizmetlerde istihdam edilen personelle idare arasindaki sézlesmeler 6zel hukuku asan

sartlar icermelerine karsin 6zel hukuk sozlesmesi say11maktad1r124.

Fransiz Danistayr 1973 tarihli bir kararinda'®® ise “6zel hukuku asan rejim”
kavramint kullanmig ve 06zel hukuku asan rejime tabi olan sozlesmeleri de idari
sozlesme olarak nitelemistir. Karara konu olayda; Fransiz Elektik Idaresi’nin bir
kararname ile 6zel bir elektrik iireticisinden elektrik satin almak {izere sozlesme
yapmast zorunlu kilinmis ve bu sodzlesmeden dogacak uyusmazliklarin, ilgili bakan
tarafindan ¢oziimlenecegi belirtilmistir. Elektrik idaresinin  sdzlesme yapmayi
reddetmesi lizerine acgilan davada Fransiz Danistayi, bu sézlesmelerin idari sézlesme
olduguna karar vermistir. Kararda, ne yiiriitilecek bir kamu hizmetinin ne de
sOzlesmede taraflarin idareyi {Ustiin kilmalarinin s6z konusu olmadigi, sozlesme
disindaki diizenleyici bir islemle getirilen 6zel hiikiimlerin sézlesmeyi idari kildig
yorumunda bulunulmustur. S6zlesme disindaki diizenlemeler, sozlesmeyi 6zel hukuktan
farkl1 bir rejime baglam1$t1r126.

Fransiz yargi ictihatlar1 ile “6zel hukuku asan kayit ve sartlar” ve ‘“kamu
hizmetinin yiriitiliisiine iliskin olmak™ seklinde ortaya ¢ikan kriterler alternatiftir'®’,

Bunlardan birinin varlig1 organik kriterin de varlig ile sézlesmeyi idari kilmaktadir.

2 Gozler, 1, 29.

' Fransiz Damstayr’min 1961 tarihli Campanon-Rey kararindan sonra sinai ve ticari kamu hizmetlerinin
kullanicilar ile yapilan sozlesmeler igerdikleri hiikiimlerden bagimsiz olarak mutlak sekilde 6zel hukuk
sozlesmesi olarak kabul edilmistir. Flogaitis’den aktaran Tekinsoy, “Idari Sézlesmelerde Olgiit Sorunu”,
A.U.H.F.D., 55 (1-2), 2006, 218.

2 Gozler, 11, 31.

%5Conseil d’Etat, 19 Ocak 1973, “Société d’exploitation électrique de la riviére du Sant”, RDCE, 1973,
48’den naklen Gozler, 11, 32.

12Byrada sozlesme disindaki diizenleyici hiikiimler ile s6zlesme i¢in zorunlu bir ¢erceve olusturulmasi ve
uyusmazliklar1 ¢c6zme yetkisinin bakana verilmesi sozlesmeyi 6zel hukuku asan bir rejime baglamustir.
Akyilmaz ve digerleri, 483.

27 Gozler, 11, 33.
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Turk hukuk sisteminde ise Fransa’dakinin aksine, iginde 6zel hukuku asan sartlar
bulunan bir sézlesme sirf bu sebeple idari sayilmamaktadir'®®. Sézlesmede 6zel hukuku
asan kayit ve sartlarin varligi, sézlesme kamu hizmetinin yiriitiilmesine iliskin degilse
anlam ifade etmemektedir. Tlrk yargi ictihatlarinda dogrudan kamu hizmetinin
yiiriitiilmesine iligkin olmasa da kamu hizmeti ile siki bir bag i¢inde olan bayindirlik
(nafia) sozlesmeleri de kamu hizmetinin yiiriitiilmesinde kullanilacak mal ve hizmeti
temin amaciyla yapilan sozlesmeler de idari s6zlesme say11mam1slard1r129. Yine kamu
hizmetinin yiiriitiilmesi olmayan ancak kamu hizmeti ile sik1 bir bag i¢inde olan ve 6zel
hukuk kisisinin kamu hizmetinden yararlanmasini1 konu edinen abonman sdzlesmeleri
de idari sézlesme degildir130. Ozetle Tirk yarg: igtihatlar ile idari sézlesme kuram,
kamu hizmetinin 6zel kesim tarafindan yiiriitiilmesi ile alakali sézlesmeler etrafinda ve

kamu hizmeti imtiyaz s6zlesmeleri tiplestirilerek sekillenmistir131.

Ogretide, kamu tiizel kisisi ile 6zel hukuk kisisi arasinda bedeli mukabilinde yol,
koprii, baraj, bina insaasi gibi bir bayindirlik eserinin yapilmasi i¢in imzalanacak
bayindirlik s6zlesmelerinin idari s6zlesme sayllmamasi elestirilere sebep olmustur. Bu
bakimdan Onar, kamu hizmeti ile dogrudan iliski icinde olan baymndirlik
sozlesmelerinin konusunun zaten idari fiil ve ameliyeleri ihtiva etmesi sebebiyle idari
sOzlesme sayilmasi gerektigini savunmustur™>2. Duran, bu szlesmelerin idari sdzlesme
sayllmayisinin idari sézlesme kavramimin yargi makamlarinca dar yorumlanisindan
kaynaklandiginm sdylemektedir'®. Benzer bigimde Gozler, sézlesmenin konusunun yani

bir bayindirlik eseri meydana getirmenin kendisinin kamu hizmetinin yerine getirilmesi

12 Gozler, 11. 46-48.

129 Bilgen, 96, 102-104. Ayrica bkz. Yahya Kazim Zabunoglu, /dare Hukuku 1, Yetkin Yayinlari, Ankara
2012, 468. Gozler, 11, 87-88.

30 vayla 165. Goziibiiyiik ve Tan, 478.

31 Bilgen, 75. Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 340.

182 Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, 111, 1610.

133 Duran, Idare Hukuku Dersleri, 429.

Balta, sozlesmenin idari sozlesme olarak ayirt edilisinde hareket noktasini, sézlesme konusu iliskinin
idare hukukuna bagli tutulmasi ihtiyaci olarak agiklamaktadir. Bkz. Balta, 190. Bezer sekilde Giinday;
sozlesmenin idari niteliginin, sdzlesmenin konusunun idareye 0zgli bir diizenlenise ihtiya¢c gosterip
gostermemesine gore belirlenebilecegini sdylemektedir. Bu agidan kamu hizmetinin yiiriitiilmesi ve 6zel
hukuku asan sartlar kriterlerini de reddetmeyen Giinday, bunlar1 aslinda idareye 6zgili bir diizenlenisi
ortaya koymak bakimindan énemli bulmaktadir. Bkz. Giinday, /dare Hukuku,186.
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oldugunu ve bu sozlesmelerde 06zel hukuku asan sartlarin da bulundugunu

vurgulamaktadir™”,

Yine Gozler’e gore; kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesine iliskin olma ve &zel
hukuku asan sartlar kriterlerinin Fransa’da oldugu gibi Tiirk hukukunda da alternatif

olmas: gerekir™®.

Tiirk Hukuku’nda idari s6zlesmeler yalniz kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesini konu
alan sozlesmeler degildir. Maden isletme sozlesmeleri, orman igletme sozlesmeleri ve
kamu istikraz sozlesmeleri adi1 verilen s6zlesmeler de idari sozlesme sayillmaktadir. Bu
sOzlesmelerin maddi kriterlere gore idari sézlesme olarak kabul edilmis oldugu

séylenemez**®

. Zira maden isletme s6zlesmeleri, belli bir kamu hizmetinin 6zel hukuk
kisisi tarafindan yiirtitiilmesini igermemekte, 6zel hukuk kisisine devlete 6deyecegi belli
bir resim karsiliginda bir madeni kendi yararina isletme hakki vermektedir™®’. Buna
karsin Tiirk Idare Hukuku’nda maden isletme hakki, maden isletme imtiyazi denilen
idari sozlesme ile 6zel hukuk kisisine verilmistir™®®. O halde bu sozlesmelerin idari
niteliginin kaynagi nedir? Bu sdzlesmelerin idari sézlesme sayilmalar1 bu alanin kamu
hukuku kurallarina tabi kilinmis olmasindandir. Nitekim 1924 Anayasasi’ndan da 6nce
yiirlirliikkte olan “Maadin Nizamnamesi” ile madenler idare hukuku ilke ve kurallarina
tabi kilinmustir™®®. Bundan sonra, Anayasa’da Tabii Servet ve kaynaklarla ilgili devlete
denetim ve gozetim gorevi yiikklenmistir. Bu sebeple maden isletme sézlesmelerinin

Anayasa ile kamu hukuku kurallarmma bagl kilinmis oldugu ifade edilmektedir'*.

134 Gozler, 11, 87. Fransa’da idari sdzlesme sayilan bu sozlesmeler Tirkiye’de de idari sozlesme
sayllmalidir. Gozler, 89. Ayni1 yonde Zabunoglu, |, 468. Yayla ise; “(...) bir binanin, kdpriinin yahut
havalimamnin yapilmasi baska, bu yerlerin bir kamu hizmeti olarak isletilmesi, bu yerlerde idarenin
ulasim, haberlesme gibi igleri yapmasi baskadir. Birinci ayrimdaki sozlesmeler idarenin sartnameyi tek
tarafli olarak tespitten dogan yetkileri bir kenara birakilirsa, 6zel hukuka tabi, taraflarin esas itibariyle
esit sayildigi islerdir” ifadeleriyle aksi goriistedir. Bkz. Yayla, 165.

% Gozler, 11, 46-49.

136 Balta, 188-191. Giinday, Idare Hukuku, 185.

837 Azrak, “Tiirkiye'de Madenlerin Hukuki Rejimi Uzerine Diisiinceler”, ZH.LD., 1 (2), Agustos 1980, 5.
Gunday, Idare Hukuku, 185, 191. Giritli ve digerleri, 1341.

138 Kemal Galip Balkar, “Maden imtiyaz Mukavele ve Sartnamelerinin Hukuki Mahiyeti”, A.U.S.B.F.D.,
1 (4), 1946, 686-694.

39 Bilgen, 16.

Y0 Giinday, /dare Hukuku, 186.

Anayasa’nin “Tabii servetlerin ve kaynaklarin aranmasi ve isletilmesi” baghkli 168. maddesine
gore; “Tabii servetler ve kaynaklar Devletin hikim ve tasarrufu altindadw. Bunlarm aranmasi ve
isletilmesi hakki Devlete aittir. Deviet bu hakkini belli bir siire icin, gercek Ve tiizelkisilere devredebilir.
Hangi tabii servet ve kaynagin arama ve isletmesinin, Devletin gercek ve tizelkisilerle ortak olarak veya
dogrudan gercek ve tiizelkisiler eliyle yapilmasi, kanunun acgik iznine baghdwr. Bu durumda gercgek ve
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Maden isletme sozlesmeleri, 1954 tarih ve 6309 sayili Maden Kanunu ile idari sézlesme

olarak hiikkme baglanmustir™*'.

Orman isletme sozlesmeleri i¢in de durum benzerdir. Bu sézlesmelerde de bir
kamu hizmetinin 6zel hukuk kisisi tarafindan yiiriitiildiiglinden bahsedilemez'**. Ancak
1982 Anayasasi ile orman igletme sdzlesmesi yapma imkani ortadan kaldirilana degin
bu sozlesmeler de idari sdzlesme sayllmlslard1r143. Zira ormanlar da devletin denetim ve
gozetimi altindadir ve 6zel hukuk sozlesmelerinden farkli bir diizenlenise ihtiyag
gostermektedir'®*. Konu ile ilgili prensip, Zindan ve Cangal Ormanlarinin isletilmesine
iliskin sozlesmenin idarece feshedilmesi tizerine ¢ikan uyusmazlikta konu Uyusmazlik

145 Mahkeme bu kararda, her ne kadar orman

Mahkemesinin dntine gelince konulmustur
isletmesini kamu hizmeti olarak tanimlamissa da, orman rejimine iliskin diizenlemeleri

de inceleyerek sozlesmenin bir kamu hukuku iligkisine tabi oldugunu tespit etmistir™*.

Kamu istikraz sézlesmelerinin idari niteligi ile ilgili ise sunlar sdylenebilir. Kamu
istikraz sozlesmelerinde de bir kamu hizmetinin yiiriitiilmesi isi 6zel hukuk kisisine

verilmemektedir'*’

. Ancak, yasa ile idareye bor¢lanma kosullarini belirleme, tek yanli
degisiklik yapma, faiz hadlerini diistirme, borcun vadesini erteleme gibi iistiin ve
ayricalikl yetkiler taninarak 6zel hukuk kisisinden bor¢ para almayi saglayan sozlesme
iliskisi kurma yetkisi verilmektedir**®. Anlasilacag iizere bu sézlesmede idare iistiin ve

ayricalikli yetkilere sozlesme dist bir diizenleme ile sahip olmaktadir. Kamu istikraz

tiizelkisilerin uymas: gereken sartlar ve Devletce yapilacak gozetim, denetim usul ve esaslar: ve
mueyyideler kanunda gosterilir.”

116309 sayili Kanunu yiiriirlikten kaldiran 1985 tarihli 3213 sayili Maden Kanunu madenlerin
isletilmesinin sdzlesme ile degil tek yanli islem olan “ruhsat”la saglanmasini 6ngdrmiistiir. Bu sebeple
arttk maden isletme sozlesmesi yapilamayacaktir. Ancak 3213 sayili Kanun, yiiriirliige girdigi tarihte
gecerli bulunan bu s6zlesmelerin de varligini siirdiirecegini hitkkme baglamustir.

142 Giinday, Idare Hukuku, 186.

13 Goziibiylk ve Tan, 492.

Anayasa’nin “Ormanlarin korunmast ve gelistirilmesi” baglikli 169. maddesinin bir ve ikinci
fikrasina gore; “Devlet, ormanlarin korunmasi ve sahalarinin genigletilmesi icin gerekli kanunlari koyar
ve tedbirleri alir. Yanan ormanlarin yerinde yeni orman yetistirilir, bu yerlerde baska ¢esit tarim ve
hayvancilik yapilamaz. Biitiin ormanlarin gozetimi Devlete aittir.”

“Devlet ormanlarmmin miilkiyeti devrolunamaz. Devlet ormanlart kanuna gére, Devletce yonetilir ve
isletilir. Bu ormanlar zamanasimi ile miilk edinilemez ve kamu yarari disinda irtifak hakkina konu
olamaz.”

' Balta, 188-192.

5 U.M; E.1946/2, K.1946/2, K.T: 03.01.1946. Bkz. 28.02.1946 tarih ve 6244 sayili R.G.

148 Tekinsoy, “Idari Sézlesmelerde Olgiit Sorunu”, 216.

147 Gozler, 11, 48. Sedat Cal, “Kamu Bor¢lanma Sozlesmelerinin Hukuksal Niteligi Uzerine”, 70. Erisim
Tarihi: 10.09.2015. http://www.idare.gen.tr/cal-borclanma.pdf.

8 Giinday, Idare Hukuku, 188. Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk’e gore; idare ile senetleri alan &zel
hukuk kisisi arasinda “sozlesme benzeri bir iliski” kurulmaktadir. Bkz. Giritli ve digerleri, 1340.
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sOzlesmelerinin idari niteligi, kanunda acik¢a yazmasa bile bizatihi bor¢glanmanin kamu
hukuku kurallarina baglanmis olmasindan gelmektedir*®®. Bu noktada kamu istikraz
sozlesmelerinin 6zel hukuk asan bir rejime baglandigi soylenebilir. Ancak Tiirk hukuk
Ogretisi ve yargl kararlarinda 6zel hukuku asan rejim kavrami kullanilmamistir. Bunun
yerine kamu istikraz sozlesmelerinin de, 6nemi itibariyle idareye 6zgii bir diizenlenise
ihtiyac gosterdigi ve bu sebeple yasa ile agikca belirtilmemis olsa da kamu hukuku
kurallarina baglandigi séylenebilirlSo. Kamu istikraz sézlesmelerinin kamu hukuku
5151

kurallarina bagl kilinmasini gerektiren 6nemin ise “kamunun korunma gereksinimi

oldugu ifade edilmektedir.

Ozetle, kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesine iliskin olmayan bu sdzlesmelerin yargi
makamlarinca da idari s6zlesme olarak kabul edilmesi; konusunun devletin gozetimi
altindaki milli servetlere iliskin olmasi*®?, kamunun korunma gereksinimi'®®, faaliyet
alammin kamu hukuk kurallarina bagh kilinmasi™* gibi sebeplerle s6zlesme konularinin

idari alanda kabul edilmesindendir.

Ogretide ve yargi camiasinda uzun zaman tartisma konusu olmus olan; neyin
idari, neyin idari olmadig1 ve neyin idari yargi alan1 disina ¢ikarilip neyin

> Jetihatla gelisen sdzlesme

¢ikarilamayacagi hususunda hala fikir birligi yoktur®
kriterlerinde, idari s6zlesmeye karakterini, s6zlesmenin kamu hizmetinin yiiriitiilmesine
iligkin olmas1 vermektedir. Ancak kamu hizmetlerinin goriilme bigiminde zaman i¢inde
yasanan fikri donilisiim, yasal diizenlemelere de yansimis ve igtihatla uyumsuz yasal

diizenlemelere yol agmistir. Yargi makamlariin igtihatla gelisen kriterler konusundaki

%9 Onar, Kamu istikraz sézlesmelerinin karakteri itibariyle idari sozlesme oldugunu sdylemektedir. Bkz.
Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar, 111, 1612, Ayn1 yonde Balta, 192.

130 Avhan, 113.

Danistay; Kamu istikraz sézlesmelerinin kamu hukuk kurallar1 ile olusan bor¢lanmalar olmalar1 sebebiyle
bor¢lar hukukuna iligkin genel hiikiimlere tabi olamayacagni sdylemistir. Bkz. Danistay D.D.G.K.;
E.1938/375, K.1944/54, K.T: 11.04.1944. Bkz. Danistay Kararlar: Dergisi, $:27, 39.

131 Cal’a gore; “(...) kamu bor¢lanma sézlesmelerinin eski donemlerden beri idari sézlesme sayilmus
olmast, konunun tilkenin bekasiyla yakin iliskisi dolayisiyladwr.”

“(...) kamu adina bor¢lanmalarin gelecek kusaklar adina mali yiikiimliliikler getirmesi veya hesapsiz
kamu bor¢lanmalarinin devletin siyasal bagimsizligi ve tilkenin gelecegiyle yakin ilgisinin bulundugu da
agiktir.  Nitekim, kanumizca bu yéndeki act deneyimler baglaminda deginmek gerekirse, Osmanli
devletinin ézellikle son donemlerinde kamu bor¢lanmalarinin ne tiirden facialara neden olabildigine kisa
bir tarihsel bakis, yeterince ders alinmaya elveriglidir.” Cal, “Kamu Borglanma Sozlesmelerinin
Hukuksal Niteligi Uzerine”, 90-91.

152 Giinday, Idare Hukuku, 186.

153 Ozay, Giimisiginda Yonetim, 511. Cal, “Kamu Borglanma Sézlesmelerinin Hukuksal Niteligi Uzerine”,
69.

> Cihan Kanligdz “Kamu Borglanma (istikraz) Sozlesmeleri”, A.U.S.B.F.D., 52 (1), 1997, 339.

155 Bu konudaki tartismalar i¢in bkz. 5.12 ( 60 numaral dipnot) ve s.16-17.
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direncinin  Yasama’nin kars1 direnciyle Kkarsilasmasi sebebiyle bugiin kamu
hizmetlerinin yliriitilmesine iliskin sézlesmelere idari sézlesme denilememektedir. Bu
sebeple kamu hizmetlerinin yiritilmesine iliskin s6zlesmelerin tabi olacagi hukuki
rejim her bir sézlesme ve bu sozlesme alanina iligskin yasal diizenlemeler ayrica ele
alinarak belirlenebilecektir. ictihadi kriterlerin sézlesmeleri ayirmada yetersiz kaldigi

bir gergektir'® .

158 Tekinsoy,” Idari Sézlesmelerde Olgiit Sorunu”, 184. Idari sézlesme kuramuna iliskin kriterlerin
sozlesmelerin hukuki niteligini saptamada yetersiz olmasini, sdzlesmenin niteligini tespit ederken
bagvurulmas: gereken asil kriterin gormezden gelinmesine baglayan Cal; bu kriteri “kamunun korunma
gereksinimi” olarak ortaya koymaktadir. Bkz. Cal, “idari Soézlesmelerde Olgiit Sorunu ve Farkli Bir
Yaklasim Onerisi”, G.U.H.F.D., 14 (1), 2010, 253.
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IKiNCi BOLUM
KAMU HIiZMETLERININ YORUTULMESINE ILISKIN SOZLESMELER

2.1. KAMU HIZMETLERININ YURUTULMESINDE KLASIK SOZLESME
TiPLERI

2.1.2. Kamu Hizmeti Imtiyaz Sozlesmesi

2.1.2.1. Tarihsel Arka Plan

Tirk hukukunda imtiyaz uygulamasina iliskin ilk 6rneklere Osmanli Devleti’nde

XIX. yiizyilin ikinci yarisindan itibaren rastlanir™’.

Osmanli klasik doneminde modern anlamiyla kamu hizmeti kavramindan sz
etmek mimkiin degildir. Onar’in ifadesiyle; “Osmanli Imparatorlugu’ nun idari
teskilatinda amme hizmetleri mefhumu yer bulamamustir. Bu teskilat daha ziyade askeri
esaslara mustenittir. (...) Devlet vazifeleri amme hizmetlerinden ziyade harici siyasetin
goriilmesinden ve askeri hususlardan bir de asayis ve inzibatin imkan nispetinde
temininden (...) ibarettir. Ictimai yardim islerinin hatta nafia islerinin hususi
tesebbiislere ve bilhassa vakiflara birakildigi, bazi islerin ise avariz[i] vergileri ile
58

temin edildigi gb‘riiliir”l Toplumsal ihtiyaclar1 karsilayacak faaliyetler vakiflar

aracilifi ile yerine getirilirken, devlet adalet ve diizeni saglama hizmeti disinda

dogrudan toplumsal ihtiyaglar1 karsilayacak faaliyetler yiritmemektedir'>®.

Osmanli Devleti’nde 1800’1l yillar devletin faaliyet sahasini1 genislettigi, vakiflar

tarafindan goriilen pek c¢ok hizmetin devlet tarafindan {istlenildigi ve yenilesme

Y7 Guinday, Idare Hukuku, 188, Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 322.

8 Onar, “Tiirk Idare Hukukunun Tekdmiil Safhalar1 ve Bugiinkii Esaslar, “Hukuk IImini Yayma
Kurumu-Konferanslar Serisi: 3", Ankara 1936, 7-8.

159 Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 109.

Ozay da Osmanl1 Devleti’nde vakiflar aracihig ile kamu hizmetlerinin sunulmasim “Basta padisahlar ve
hanedan olmak Uzere, en yiiksek gorevierde bulunanlardan en miitevazi alanlarda ¢alisanlara kadar
herkesin kurdugu okul, hastane, kervansaray, giderek hasta leylekleri tedavi etme amaciyla kurulmusg
hemen hemen her konudaki vakif bu hizmetleri herkese sunmustur. Uzun lafin kisasi, Osmanh vakiflari,
dinsel birer kurulus degil, fakat giincel anlamiyla birer kamu hizmeti orgiitii olmugstur.” seklinde ifade
etmektedir. Bkz. Ozay, “Tiirkiye'deki Klasik Kamu Hizmeti Anlayisi: "Cok Yasa" Ya Da "A Tes
Amour™, LUHF.M., 56 (1-4), 1998, 294. Ayrica bkz. Gillan, “Tirkiye’de Kamu Hizmetlerinin
Gelisimi”, [UHFM, 56 (1-4),1998, 97.
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hareketlerinin yasandigi dénemdir'®

. Bu donemde, Avrupa baskentlerinde kurulan
elgiliklerin de etkisiyle Avrupa’daki gelismelerin yakindan izlendigi ve kamu hizmeti
kavraminin yerlesmeye basladigi goriiliir. Osmanli Devleti’nde imtiyaz uygulamasi da

bu yenilesme hareketleri izlenerek degerlendirilmelidir161.

Osmanli Devleti’nde imtiyaz usulli, Tanzimat modernlesme hareketi ile Devlet’in
toplumsal ihtiyaclar1 tatmin i¢in kamu hizmeti olarak gordiigii ve fakat mali ve teknik
acidan yetersiz kaldig1 elektrik, su, telefon, havagazi, demiryolu, liman, rihtim
isletmeciligi gibi pek cok hizmet i¢in uygulanmis, bu hizmetlerin kurulmasi ve
isletilmesi isi imtiyaz yontemi ile yabanci yatirimeiya devredilmistir'®®.  Yabanci
yatirimetya imtiyaz verilme sebebini Guldberg; “...geri kalmig bir iilkenin, ekonomik
sartlarimi gelistirmek istemesi; ancak sermaye, nitelikli isgiicii ve teknik yonetim
agilarindan eksik olmasi, devreye ekonomik olarak gelismis bir iilkenin girerek; geri
kalmus tilkenin sahip oldugu, fakat kullanamadigi hammaddelere ihtiya¢ duymast veya
var olan isgiicii ile sermaye fazlasini degerlendirebilecegi demiryolu yapimi gibi ¢esitli
faaliyetlerde bulunmak istemesi...” seklinde agiklamaktadir’®. Gercekten de XIX.
yiizyil, Avrupa’nin siyasi ve ekonomik a¢idan hakimiyeti tam anlamiyla ele gecirdigi,
sanayilegsmesini tamamladigi, Osmanli Devletinin ise kaybedilen savaslar sebebiyle,
once i¢ bor¢lanmaya, bunun yetersiz kalmasi iizerine 1854-1875 doneminde de dis
bor¢lanmaya gittigi, sanayilesemedigi, yiizyillara dayanan kapitiilasyon'® gegmisi ile

de XIX. yiizy1l Bat1 teknolojisi ve altyapisina muhtag kaldigi bir donem olmustur’®. Bu

160 Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 113. Kamu hizmetlerine iliskin bu
gelismenin, III. Selim Dénemi’nden II. Megrutiyete kadar kronolojik takibi i¢in bkz. Kiratli, 3-4.
181 Seda Orsten Esirgen, “Il. Mesrutiyet Meclis Tutanaklarina Gére “Menafii Umumiyeye Miiteallik
Imtiyazat Hakkinda Kanun”un Kabulii”, A.U.H.F.D., 60 (4) , Ankara 2011, 937.
162 Giinday, Idare Hukuku,188.
163 Tatiana Guldberg; “International Concessions, A Problem of International Economic Law”, Nordisk
Tidsskrift International Ret., 1944, Vol.XV, 51’den naklen Esirgen, Osmanli Devieti’'nde Yabancilara
Verilen Kamu Hizmeti Imtiyazlari, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitisic Kamu Hukuku
Anabilim Dali1 Doktora Tezi, Ankara 2010, 37.
164 Kapitiilasyon ve imtiyaz usuliiniin es kavramlar gibi kullamlmas: yanhstir. Kapitiilasyon,; “Avrupali
devietlerin kendi iilkeleri disinda siirekli ya da gegici olarak bulunan yurttaslarimin, iilkesinde
bulunduklar: devietin yetkilerine degil de, kendi devletlerinin yetkilerine tabi olmak bigiminde elde
ettikleri ayricaliklarla, ticaret ve giimriik konularinda elde ettikleri kolayliklar ve ayricaliklar diizeni”
seklinde tanimlanabilir. Bkz. Aybars Pamir, “Kapitiilasyon Kavrami ve Osmanli Devleti’ne Etkileri”,
A.U.H.F.D., 51 (2), Ankara 2002, 80.
185 Tan, “Osmanl imparatorlugunda Yabancilara Verilmis Kamu Hizmeti imtiyazlari”, A.U.S.B.F.D., 22
(2), 1967, 293. Giilan, “Tirkiye’de Kamu Hizmetlerinin Gelisimi”, 97-98.

Sanayilesmesini tamamlamis ve kendisi disinda yeni yatirim alani arayan Avrupa igin yol, liman,
tramvay vb. ulagim ve su, elektrik, gaz gibi kamu hizmetleri alaninda yatirima ihtiyact sonsuz olan
Osmanli Devleti ¢ok avantajli bir yatirnm alani olmustur. Yabanci sermaye imtiyaz alarak rekabet
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durum, s6z konusu dénemde Osmanli Devleti’nde yapilan bir¢ok yeniligi agikladig
gibi, imtiyaz usuliinin Osmanli Devleti’nde uygulanmaya baslanmasinin da

nedenlerindendir®®.

Devlet, baslangigta imtiyaz sahiplerinin elde ettigi gelirlerden pay almis ise de
imtiyaz sozlesmelerine iliskin yasal bir diizenleme olmamasinin da yarattig1 kolaylik ile
yabanci yatirimel kendisi lehine, Devlet aleyhine pek c¢ok hiikmii sd6zlesme metnine
sokabilmistir™’. Bunda kapitiilasyonlar kadar 1881 yilinda kurulan Duyun-u Umumiye
Idaresi’nin de etkisi biiyiiktiir. Avrupa Devletleri, Osmanli Devleti iizerinde mali
denetimini Duyun-u Umumiye ile saglamis ve bor¢larinin garantisi olarak yabanci
sermayenin gittikce daha cok alanda imtiyaz alarak yerlesmesine aracilik etmislerdir.
Imtiyazli sirketlerin pek ¢ogunun yonetiminde s6z sahibi olan kisilerin aynm1 zamanda
Duyun-u Umumiye idaresinde de gorevli olmalar1 aralarindaki siki iligskiyi ortaya
koymaktad1r168. Goriilecegi gibi Osmanli Devleti’'nde imtiyaz usulil, iilkenin i¢ ve dis,
siyasal ve ekonomik biitiin dinamiklerinin es zamanli olarak birlesmesiyle ortaya
<;1km1$t1r169.

Imtiyaz usulii ilk kez 10 Haziran 1910 tarihinde (1326) “Menafii Umumiyeye

Miiteallik imtiyazat Hakkinda Kanun'’®”

ile duzenlenerek, imtiyaz sozlesmelerinin
imzalanmas1 bir yonteme baglanmistir. Kanun’un, 6ncesindeki imtiyaz uygulamalarina
bir tepki olarak ortaya ¢ikmis oldugu soylenebilir'™. Zira 1326 tarihli Kanun ve
sonrasinda 1924 Anayasasi; kamu hizmeti imtiyazlarinin Danistay’in goriisii alinarak
Bakanlar Kurulu karart ve TBMM’nin onay1 ile ve ancak Tirk Anonim Sirketi

statlisiindeki tlizel kisilere verilmesini 6ngormiistiir. Bu anlamda Tiirk Hukuku’nda

kosullarindan uzak ¢alisabildigi gibi hizmetin kurulmas: icin gerekli olan malzemeyi de glimriik
harcamalar1 gerekmeden iilkesinden rahatca getirebilmistir. Bkz. Tan “Osmanli Imparatorlugunda
Yabancilara Verilmis Kamu Hizmeti Imtiyazlarl", 293.

1% Esirgen, Osmanli Devleti’'nde Yabancilara Verilen Kamu Hizmeti Imtiyazlart, 36.

Y7 “Osmanli hiikiimetlerinin imtiyaz sahibi yabanci sirketlere karsi tutumu son derece yumusaktr.
Ornegin sirket taahhiidiinii belli bir siire icinde yerine getirmezse yapilmis olanlart miisadere etme hakk
oldugu halde hiikiimetler bu haklarimi kullanmamuslar tistelik ek siireler tamumak yoluna gitmigler, (...)
yeniden tahvil ¢ikarmalarina izin vermislerdir”. Bkz. Tan, “Osmanli Imparatorlugunda Yabancilara
Verilmis Kamu Hizmeti 1mtiyazlar1”, 294,

168 Tan, “Osmanl Imparatorlugunda Yabancilara Verilmis Kamu Hizmeti imtiyazlari”,285.

189 Esirgen, Osmanli Devleti’nde Yabancilara Verilen Kamu Hizmeti Imtiyazlar: 50.

170 Bkz. 24.06.1910 (1326) tarih ve 576 sayili Takvim-i Vekayi. Kanun’un Tirkce metni icin bkz.
http://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/0.1.6.pdf. Erisim Tarihi: 03.08.2015.

11 7abunoglu, Idare Hukuku |, 471-472. Ginday, /dare Hukuku,188.
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imtiyaz usulii ile kamu hizmetlerinin goriilmesi bastan itibaren Anayasa ile belli bir

hukuki rejime baglanmistir.

Cumhuriyetin ilk yillarindan itibaren imtiyaz s6zlesmelerinin yenilerinin
imzalanmasindan uzak duruldugu gibi, basta demiryollar1 olmak {izere yabanci

sermayeli isletmeler millilestirilmis'™

, mevcut yabanci imtiyazlar satin alma (rachat)
yoluyla kaldirtlmig, imtiyaz sahiplerinin yiiriittiikkleri hizmetler kamu kurumlarina
devredilmistir’”®. 1950 sonrasinda, dénemin ekonomi politikas1 geregi imtiyaz usuliine
yine bagvurulmus oldugu goriilse de usul, eski 6nemini kaybetmistirm. 1980’11 yillarda
ise imtiyaz uygulamalarinin tekrar 6nem kazandig goriilir. Hatta imtiyaz usulii, kamu

hizmetlerinin 6zel hukuk kisilerine gordiiriilmesinin tek yolu olan hukuki bir rejim

olarak goriilmiistiir.

2.1.2.2. Kamu Hizmeti Imtiyaz Sézlesmesi Kavram

Kamu hizmetlerinin ilgili idare ile bir 6zel hukuk kigisi arasinda imzalanan
sozlesme ile bu 6zel hukuk kisisi tarafindan goriilmesine iligkin usul”™® olarak kisaca
tanimlanabilecek imtiyaz sozlesmesi kimi yazarlar tarafindan idarenin tek yanh
olmayan islemlerinin yegane tipi olarak goriilmektedir'’®. Onar’a gore kamu hizmeti
imtiyazi bir kamu hizmetinin her tiir hasar1 ve masrafi 6zel kisiye ait olmak {izere idare
tarafindan konulacak sartlar, saglanacak yetki ve menfaatler karsiliginda 6zel hukuk
kisisi tarafindan ifasmi ifade etmektedir'’’. Derbil, kamu hizmeti imtiyaz

sozlesmelerini, kar ve zarar ihtimalinin idare ile sézlesme imzalayan 6zel hukuk

kisisinde kaldig1, konusu kamu hizmetinin 6zel hukuk kisisi tarafindan yiiriitiilmesi olan

172 azrak, “Millilestirme ve Kamu Hizmeti”, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi, 36 (1-4),
1970, 70.

Azrak, Millilestirme ve Idare Hukuku, Sulhi Garan Matbaasi, Istanbul 1976, 205-207. Giilan,
“Tiirkiye’de Kamu Hizmetlerinin Gelisimi”, 98. Giinday, /dare Hukuku, 189. Karahanogullari, Kamu
Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 118.

3 Giinday, Idare Hukuku, 189. Merig, 74; “Bu imtiyazlar ancak Cumhuriyet’in kurulusundan sonra bir
taraftan imtiyaz konusu bu hizmetlerin devletce goriilmesinde kamu yarart bulundugu, diger taraftan da
yabanci girigimcilerin sémiiriilerine son vermek gerektigi diigiincesi ile tasfiye edilmistir”.

74 Goziibiiytik, ve Tan, 620.

1953 yilinda enerji iiretimi, nakli ve satigina iliskin Cukurova Elektrik A.S. ile 1956 yilinda ise ayni
konuda Turk Elektrik A.S. ile imtiyaz s6zlesmeleri yapilmistir. Her iki imtiyaz s6zlesmesi de 2003
yilinda Bakanlar Kurulu karari ile feshedilmistir. Bkz. Gozler, I1, 417.

175 Ozay, Giinisiginda Yonetim, 250.

178 Bkz. Duran, Idare Hukuku Dersleri, 324. Yayla, 122-125.

Y7 Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, 1, 536.
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sozlesmeler olarak ifade etmektedir'’®. Duran ise, idarenin bir 6zel kisi ile yaptigi
sOzlesme ile bir kamu hizmetinin kurulmasini ve/veya isletilmesini (yiiriitiilmesi) belli
bir slire ile 6zel hukuk kisisine birakan ve 06zel kisinin karsilifinda hizmetten

yararlananlardan iicret veya bedel aldigi, masraf, kar ve hasar1 da iistlendigi s6zlesme

179

olarak tanimlamaktadir Benzer bigimde GoOzubuylk ve Tan; kamu hizmetinin

kurulmasi ve/veya isletilmesini 6zel hukuk kisisine veren ve imtiyazi alan kiginin
hizmetin risk ve tehlikelerini iistlendigi sozlesmeleri imtiyaz s6zlesmesi olarak

adlandirmaktadir. Imtiyaz sahibi 6zel kisi, idarenin denetim ve gdzetimi altinda hizmeti

yiiriitecek ve hizmetten yararlananlardan alacag: bedel ile finansman saglayacaktir*®,

Imtiyaz sdzlesmelerine dair klasik tanimlarda 6zel hukuk kisisinin kamu hizmetini
kurmasi ve/veya isletmesinden bahsedilse de Tirk hukuk sistemi bakimindan belli bir
kamu hizmetini yalnizca kurma isinin sozlesme ile 6zel hukuk kisisine verilmesi
imtiyaz sayllmamaktadir'®'. Fransiz hukukunda hizmet igin gerekli olan tesisin
kurulmasi isinin 6zel hukuk kisisine verildigi sozlesmeler de imtiyaz sozlesmesi

sayllmakta hatta bu sdézlesmeler imtiyaz usuliiniin ilk Ornekleri olan “bayindirlik

182

imtiyazi1” adin1 tasimaktadir—°. Ancak Turk hukuk sisteminde kamu hizmetlerine iliskin

tesisin kurulmasinda 6zel hukuk kisisinden yararlanilmasi sozlesmenin imtiyaz

183

sayilmasi i¢in yeterli kabul edilmemektedir™". Bayindirlik isi olan bu islerde 6zel hukuk

185

kisisinden yararlanilmasi bir istisna akdi, taahhiit isi*** olarak nitelenmekte'® ve buna

178 Siiheyp Derbil, fdare Hukuku, Yeni Desen Matbaas1, Ankara 1959, 593-600.

179 Duran, Idare Hukuku Dersleri, 330.

180 Goziibiiyiik ve Tan, 496, 621.

181 Giinday, /dare Hukuku, 344.

182 Bununla birlikte Fransiz Hukukunda 1990lardan itibaren “concession de service public” (kamu hizmeti
imtiyazi) kavrami yerine yasal diizenlemelerde de giderek daha fazla “delegation de service public”
(kamu hizmetinin devri) kavram kullanilmaya baslanmustir. Bkz. Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri,
34. Bu kavramin kamu hizmeti imtiyazin1 karakterize ettigini savunanlar oldugu gibi kamu hizmeti
imtiyazinin 6zgiin anlamini kaybettigini savunanlarda vardir. Bkz. GézubUyik ve Tan, 625.

183 Giiven Dinger, “idarenin Yaptigi Mukavelelerden Dogan ihtilaflarin Hal Yollar”, Danistay Dergisi,
y:3, s:8, 1973, 19. Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 321.

'8 Bkz. Derbil, /dare Hukuku, 603-604.

Osten; bir bayindirlik eseri meydana getirme iginin 6zel hukuk kisisine verilmesinin sadece insayi
ilgilendiren taahhiit isi oldugunu sdylemektedir. Bu sebeple Fransa’da bu usulden kaynaklanacak
uyusmazliklar idari yargi yerinde halledilse de Tiirkiye’de adli yargida halledilecektir. Osten, kamu
hizmeti imtiyazim1 baymdirlik isi imtiyazimt da i¢ine alacak bigimde; “Bir gercek veya tiizel kisinin
masrafi zarari Ve hasari kedisine ait olmak iizere ve kamu kudretinden yararlanmak ve karsiliginda belli
bir slire ve sartlar i¢inde bu isten gelecek menfaati ve is karsiliginda almacak iicret veya resimleri tahsil
etmek tizere bir kamu hizmetinin yapumasint veya bir bayindirlik isinin basarilmasini veya isletilmesini
taahhiit altina alan bir mukavele” olarak tanimlamaktadir. Yazarin tanimini; “bir kamu hizmetinin
yapilmas1” veya “bir bayindirlik eserinin yapilmasi ve isletilmesi” olarak anlamak gerekir. Zira yazar,
kamu hizmeti imtiyazin1 bir demiryolunun insaas: ve isletilmesi, tramvay, elektrik, havagazi, su gibi
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iliskin sozlesme Kamu IThale Kanunu kapsaminda yapilacak olan islerden sayilarak
Kanun’un agik hiikmii geregi 6zel hukuk hikiimlerine bagli kilmmaktadir'®. Aslinda
bir bayindirlik eserinin yalnizca kurulmasimi degil, kurulmasi ve isletilmesini igeren
sozlesme i¢in Tiirk Hukuku’nda da “bayindirlik isi imtiyaz1” kavrami kullan11m1$t1r187.
Ancak 2575 sayili Danistay Kanunu’nun 42/c maddesinde 18.12.1999 tarih ve 4492
sayili Yasa' ile yapilan degisiklikle “baymndirhk imtiyazlar” kavrami Yasa metninden
cikarilinca kamu hizmetine iliskin tesisin kurulmasi ve isletilmesi “kamu hizmeti
imtiyazi” kavrami ile ifade edilmistir™®®. Ozetle bugiin Tiirk Hukuku’nda, sézlesmenin
imtiyaz sayilabilmesi i¢in kamu hizmetinin kurulmasi ve isletilmesi yahut kurulmus

bulunan kamu hizmetinin sadece isletilmesi gerekmektedir.

Yukaridaki tanimlar imtiyaz s6zlesmesini hizmetin niteliginden hareketle ortaya
koymaktadir. Imtiyaz sdzlesmesini “imtiyaz” kavrammimn anlamini esas alarak
tanimlayan yazarlar da vardir. Bu tanimlarda da imtiyaz sdzlesmesinin kamu hizmeti ile
bag1 koparilmis degildir. Ancak ana unsur “Imtiyaz=ayricalik” (concession) kavramidir.
Bu bakimdan Karahanogullari; kamu hizmeti imtiyazin1 “kamu hizmeti olarak devletce
tistlenilen alanlarda toplumsal ihtiyaclart karsilayacak bir mal ve hizmet tiretiminin
ozel girisimcinin kendi sermayesiyle olumlu ve olumsuz sonuglari yani kar ve zarar
kendi sermayesi iizerinde dogacak sekilde yerine getirmesi ve bunun karsiliginda da soz
konusu kamu hizmetleri alaminmin, tiretim iliskileri alamimin kurallarindan kurtariimis

olma imtiyazindan yararlanmasi” olarak ifade etmektedir'*.

bayindirhik islerinin yapilmasi ve isletilmesi olarak orneklendirmektedir. Bkz. Necmi Osten, Idare
Hukuku Dersleri, Bagsnur Matbaasi, Ankara 1968, 265-266.

185 K arahanogullar1, Kamu Hizmet (Kavram Hukuksal Rejim), 327.

186 Kamu hukuku kisisi tarafindan yol, koprii, baraj, bina insaasi gibi bir bayindirlik eserinin yapilmasi
isinin 6zel hukuk kisisine bedeli mukabilinde s6zlesme ile verilmesi, Tiirk Hukuku’nda yargi kararlari ile
kategorik olarak 6zel hukuk sdzlesmesi sayilmistir. .4735 sayili Kamu Thale Sozlesmeleri Kanunu’nun
yuriirlige girmesi ile de Kanun kapsaminda kamu kaynagi kullanan idarelerin yaptiracaklari bu nevi
islerle ilgili s6zlesmeler i¢in 6zel hukuka igaret edilmistir.

87 Duran, Idare Hukuku Dersleri, 332. Derbil, idare Hukuku, 595.

188 Bkz. 21.12.1999 tarih ve 23913 sayili R.G.

189 Goziibiiyiik ve Tan, 630.

190 K arahanogullar1, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 323.

Imtiyaz igin bir kamu hizmetinden bahsedilmesinin zorunlu olmadigim savunan Cal ise, dzel
hukuk kisisine ayricalik yaratilip yaratilmadig ile ilgilenmektedir. Geleneksel anlamda kamu hizmeti
sayllamayacak bir hizmette dahi 6zel hukuk kisisine sozlesme ile ayricalik saglanmigsa bu sdézlesme
imtiyaz sozlesmesi sayilmalidir. Bu baglamda “tekel yaratilmis olmasi” ve “rekabetten bagisiklik
saglanmasi” imtiyazin kaginilmaz olarak varligina isaret eder. Yazar gériisiinii; Bakii-Ceyhan Petrol Boru
Hatt: Projesi’nde kamuya sunulan bir hizmetten séz edilemeyecegini ancak projeye ait sozlesmelerin
icerdigi ayricaliklar sebebiyle imtiyaz sayilmasi gerektigi ile 6rneklendirmektedir. Bkz. Cal, “Turkiye’de
Kamu Hizmeti ve Imtiyazin Déniisim Oykiisii”, 40-41, Erisim Tarihi: 15.09.2015.
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Yarg: kararlarma bakilinca Danistay’a gore imtiyaz'®"; “Idarenin gercek ve genel
olarak sermaye sirketi olan bir tiizel kisiyle yaptig1 sozlesmeyle bir kamu hizmetinin
belirli ve uzun bir siire iginde kurulmasi ve isletilmesinin karsiliginda hizmetten
yararlananlardan iicret ya da bedel alinmak ve giderleriyle kar ve zarari (riski) ozel
girisimciye ait olmak tizere idarenin kendi buyrugu ve sorumlulugu altinda sagladig: bir
yonetim bicimidir'%2,

Anayasa Mahkemesi ise imtiyaz sozlesmesini; ““(...) kamu hizmetinin uzun sureli
bir idari sozlesme uyarinca sermayesi, kar, hasar ve zarart kendilerine ait olmak tizere
ozel hukuk kisilerince yerine getirilmesine imtiyaz denir. (...) Kamu hizmeti imtiyaz
sozlesmeleri gerek konusunun kamu hizmetinin kurulmasi ve/veya isletilmesi olmasi,
gerekse hizmetin yiiriitiilmesinin saglanmast igin hizmeti yapanlara kamu giiciine
dayanan kimi yetkiler taninmasi, gerekse idarenin hizmetin diizenli ve istikrarli bi¢cimde
yiiriitiilmesini saglamak igin denetim ve gozetim yetkisine sahip olmast yoniinden idari

15193

sozlesmelerin tiim niteliklerini tasirlar. seklinde tanimlamaktadir.

http://www.tobb.org.tr/Documents/yayinlar/SCal-DonusumOykusu.pdf. Ayrica bkz. Cal; “Baku-Tiflis-
Ceyhan Boru Hatti Projesi Kapsamindaki Anlagmalarin Hukuki Yonden Degerlendirilmesi”,
A.U.S.B.F.D., 63 (4), Erisim Tarihi: 15.09.2015. http://dergiler.ankara.edu.tr/dergiler/42/936/11660.pdf.
Danigtay da bir kararinda ayricalik kavramini vurgulamaktadir; “(...) Kamu hizmetlerinin
kurulmasin ve/veya isletilmesini dzel bir girisimciye devreden ‘imtiyaz sézlesmeleri’ ile esasen idareye
ait oldugu kabul edilen hizmetin yiiriitilmesi i¢in gerekli iistiin yetkilerin ozel hukuk tiizel kigisince
kullanilmasi soz konusudur. Bir baska anlatimla kamu hizmetinin yapisinda bulunan ayricalik, kendisine
kamu gorevi verilen ozel hukuk tiizel kigisine ge¢mekte, onun tarafindan kullanilmaktadir.”” Bkz. Danistay
L.I.K.; E.1996/79, K.1996/83, K.T: 03.10.1996. Danistay Dergisi, y:17, s:93, 36-37.
191 Imtiyaz sozlesmesi ilk kez Danistay’n 1935 tarihli Tramvay sirketi kararinda sdyle tanimlanmistir;
“Yardumli veya yardimsiz menafi garantisini muhtevi veya bu garantiden dri olarak bir dmme hizmetinin
masrafi kendisi tarafindan yapiimak ve kendisine hizmetten miustefit olanlardan muayyen bir tarife
dairesinde bir iicret istifast hak ve mezuniyeti verilmek suretiyle bir ferde veya bir sirkete uzun bir devre
icin gdrdurilmesi ve onun bu hizmetle miikellef tutulmas: esasina miistenit bulunan mukavelelere ‘Gmme
hizmeti imtiyaz mukaveleleri’ denir”. Bkz. Osten, Idari Mukavele ve Amme Hizmeti Imtiyazlarinin
Hukuk Mahiyeti, 37.
192 Bkz. Damistay 1.D; E.1992/232, K.1992/294, K.T: 24.09.1992. Danistay Dergisi, y:23, s:87, 33-40.
Ayrica bkz. Danistay 10.D; E.1991/1, K.1993/1752, K.T: 29.04.1993; Danistay Dergisi, y:24, s:88, 465-
466.
1BAYM; E.1994/71, K.1995/23, 28.06.1995 tarihli karar. Bkz. 20.03.1996 ve 22586 sayili R.G. Ayrica
Bkz. AYM; E.1994/43, K.1994/42-2, K.T:09.12.1994. Bkz. 24.01.1995 tarih ve 22181 sayili R.G. AYM;
E.1994/71, K.1995/23, K.T: 28.06.1995. Bkz. 20.03.1996 tarih ve 22586 sayili R.G.
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http://dergiler.ankara.edu.tr/dergiler/42/936/11660.pdf
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2.1.2.3. Kamu Hizmeti Imtiyaz S6zlesmesinin Ozellikleri

Kamu hizmeti imtiyaz sozlesmeleri, sartname ve anlasma olmak {izere iki

194

boliimden olusmaktadir Sartname, idarenin tek yanli olarak hizmetin kurulus ve

isleyis kurallar1 ile taraflarin hak ve ayricaliklarimi belirledigi diizenleyici islemler

195

bélimidiir'®. Diizenleyici olmasindan kasit; sart-tasarruf'® da denilen, idarenin tek

yanli iradesi ile olusan ve gerektiginde muhatabinin rnizast gerekmeksizin

197 Kamu hizmeti imtiyaz sézlesmeleri, bu 6zelligi

degistirilebilen idari islem olmasidir
sebebiyle karma islem olarak da ifade edilmektedir'®. Sozlesmeci 6zel hukuk kisisinin,
idarenin tek yanli olarak belirledigi hiikiimler {izerinde tasarruf imkam
bulunmamaktadir. Bu hiikiimler, kars1 tarafca kabul veya reddedilecektir. Bu sebeple
imtiyaz sozlesmeleri iltihaki (katilmali) sézlesme olarak kabul edilmektedir'®®.

S6zlesmenin mali nitelikli hiikiimleri ise taraflarin anlasarak belirledigi hiikiimlerdir.

Kamu hizmeti imtiyaz sézlesmelerinin tanimindan ¢ikan ve onu kamu hizmetinin
yiirlitiilmesine iliskin diger sozlesmelerden ayiran Ozelliklerden biri; 6zel hukuk
kisisinin, hizmeti tiim tehlike zarar ve masraflarii istlenerek yﬁrﬁtmesidirzoo. Bu
0zellik kamu hizmetinin yiiriitilmesi i¢in gerekli sermayenin imtiyaz sahibi tarafindan
konulmasini da igermektedir®®!. Ogretide son zamanlarda imtiyaz sahibi 6zel kisinin kar
garantisine iligkin taleplerinin idare tarafindan karsilanmasi ve Ozel girisimciye
baslangi¢ sermayesini olustururken devlet tesvikleri ve kredi glivenceleri saglanmasinin

imtiyazin klasik 6zelliklerini ortadan kaldirdig: ifade edilmektedir®®. Bu 6gelerin artik

% Duran, Idare Hukuku Dersleri, 335. Gozler, Il, 425. 1982 Anayasasi'nda “kamu hizmeti imtiyaz
sartlagma ve s6zlesmeleri” ifadesi kullanilmaktadir. Sartlagsma kelimesinin uygun olmadigi hakkinda bkz.
Gozler, 11, 429.

9 Gozler, 11, 71.

18 Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar, 11, 1631. Gozler, 11, 426.

Y7 Gozler, 11, 426-427.

198 Tan, “Kamu Hizmeti imtiyazindan Yap-islet-Devret Modeline”, 309. Gézler, 11, 426.

19 Duran, Idare Hukuku Dersleri, 437. Ozay, Giinisiginda Yonetim, 511. Ayhan, 98.

200 Duran, Idare Hukuku Dersleri, 330; Gunday, Idare Hukuku, 344. (")zay, Giinisiginda Yonetim, 250.
Goziibiuylk ve Tan, 620.

291 Derbil, 595. Dinger, 19.

202 Gunday, Idare Hukuku, 344. Orak, Kamu Hizmeti fmtiyaz Sozlesmelerinde Tahkim, 37. Tan, “Idare
Hukuku Agisindan Yap-islet- Devret Sozlesmeleri”, Yap-Islet-Devret Modelinin Uygulanmasinda Ortaya
Cikan Sorunlar ve Oneriler Sempozyumu, Banka ve Ticaret Hukuku Arastirma Enstitiisii, Haziran 1996
Ankara, 29. Karahanogullari, Tiirkiye’de ¢ogunlukla devlet destegi ve kar giivencesinin saglandigir kamu
hizmeti imtiyaz s6zlesmelerini Demichel’in literatiire kazandirdigi “smirli riskli imtiyaz” kavramu ile
ifade etmektedir. Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 330.

Otoyol kesiminin yapimi Ve igletilmesi siiresince yiiklenici firmalara bogaz kopriileri gelirlerinin
finansman destegi olarak tahsis edilmesinin, yapilacak isin finansmanindan yiiklenici firmanin sorumlu
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aranmaz hale geldigi bir gercektir’®. Kamu hizmeti imtiyazinin klasik tamminda
oldugu gibi imtiyaz sahibinin hizmetin masraf ve zararim {istlenerek yiiriitmesi ilkesi
yumusamis ve imtiyaz verenin mali yardimlar1 ve imtiyaz sahibini desteklemesi kabul

edilmeye baslanm1$t1r204.

Kamu hizmeti imtiyaz s6zlesmelerinin diger 6zelligi, 6zel hukuk kisisine hizmeti
yiriitirken baz1 yetki ve ayricaliklar (imtiyaz) taninmis olmasidir. Bu yetki ve
ayricaliklar®®; idarenin, imtiyaz sahibi 6zel kisiye faaliyetini tekel olarak yir{itmesi
ayricaligl tanimasi; imtiyaz sahibinin hizmetin finansmanin1 teminen hizmetten
yararlananlardan ticret almasi; imtiyaz sahibinin, yliriitiilecek hizmetin niteligine gore
gerekli oldugu durumlarda idareden kamulagtirma yapilmasini istemesi; imtiyaz
sahibinin, sézlesme ile kurulan mali dengenin korunmasini istemesi ve imtiyaz

sahibinin gesitli yardim ve bor¢ garantisinden yararlanmasi gibi ayricaliklardir®®.

Idarenin imtiyaz sahibine tekel hakki tanimasi, ayni faaliyet alaninda baska
girisimlere izin vermeyerek Ozel girisimci lehine rekabeti kisitlamasidir®®’. Ancak
imtiyazin, kamu hizmetinin 6zel tekel kurularak 6zel hukuk kisilerine gordirtlmesi

seklindeki geleneksel unsurunun ortadan kalktigi sdylenebilir. Bu unsurun ortadan

olacagi kuralmma aykir1 oldugu hakkinda ayrica bkz. Danistay 1.D.; E.1998/267, K.1998/481, K.T:
16.12.1998. Danistay Dergisi, y:29, $:100, 36.

Idarenin imtiyaz sahibine kir garantisi saglamasi Ve risksiz bir ortam yaratmasinin imtiyaz, yani
ayricalik saglama niteligini daha da belirginlestirdigi hakkinda bkz. Cal, “Turkiye’de Kamu Hizmeti ve
Imtiyazin Déniisiim Oykiisii”, 39.

203 Goziibiiyiik ve Tan, 622.

204 Chapus, Administratif General, Tome: 1,4 e.d., Montchrestien Paris 1988, 409°dan naklen Tan, “Kamu
Hizmeti Imtiyazindan Yap-Islet-Devret Modeline”, 310.

205 Atay, 621-622. Goziblyiik ve Tan, 634-635.

2% imtiyaz sahibine saglanan mali yardimlara 6rnek olarak Bakanlar Kurulu’nun 26.2.1999 tarih ve
99/12478 tarihli asagidaki karar1 6rnek verilebilir.

“Uygulama

Madde 2- Bu Karar ile ongoriilen amacin gergeklestirilmesini teminen 1 inci maddede yer alan illerdeki
Yatirimi Tegvik Belgesi olan firmalardan (KOBI Yatirum Tesvik Belgesi Yatirimlar: dahil), Yatirim Tesvik
Belgesi tamamlama vizesi yapilanlar bu Karar'm yayimi tarihinden itibaren, tamamlama vizesi
yapumayanlar ise tamamlama vizesi yapilmalarini miiteakip kademeli olarak ii¢ yil siireyle enerji
desteginden yararlanwr. S6z konusu firmalarin; 1 inci isletme yilinda tiiketecekleri elektrik eneryjisi fatura
bedellerine %50, 2 nci isletme yilinda tiiketecekleri elektrik enerjisi fatura bedellerine %40, 3 tincii
isletme yilinda tiiketecekleri elektrik enerjisi fatura bedellerine %25, oranlarinda Tiirkiye Elektrik
Uretim, Iletim Anonim Sirketi (TEAS) (TEAS'tan enerji satin alan imtiyazli sirketler dahil) ve Turkiye
Elektrik Dagitim Anonim Sirketi (TEDAS) tarafindan indirim uygulanwr. Soz konusu imtiyazl sirketlerin
verdikleri enerjive iliskin indirim miktari kadar tutar, imtiyazli sirketlerin TEAS'tan ayni donemde
aldiklar enerjiye iliskin bor¢larindan diisiiltir . Bkz. 05.03.1999 tarih, 23630 sayili R.G.

7 Duran, Idare Hukuku Dersleri, 337. Karahanogullar;, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim),
329. Gozubiylk ve Tan, 634.
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kalkmasinda kamu hizmetlerinin de serbest rekabet kosullarinda sunulmasi egilimini

dayatan AB Hukuku ile uyum saglama iradesi etkilidir®®,

Imtiyaz sahibi tarafindan hizmetten yararlananlardan alinacak iicret, esas olarak
idarece belirlenmektedir. imtiyaz sahibinin kamu hizmetini yiiriitebilmek i¢in yaptigi
masraf ve hizmetten yararlananlardan elde ettigi iicret arasindaki fark imtiyaz sahibinin
karini1 olusturmaktadir. Bu sebeple iicret belirlenirken hizmetten yararlananlarin 6deme
giicii yaninda sirketin kar1 da goz oniine alinmaktadir®. Tan, imtiyaz sahibinin gelirini
hizmetten yararlananlardan alacagi iicretle karsilamasi ve bu iicretin idare tarafindan bir
tarife ile belirlenmesinin de imtiyaz sozlesmesinin ayirt edici 6zelligi olmaktan
ciktigini, imtiyaz sahibine T{icreti serbestge belirleme olanag tanindigim

belirtmektedir?°,

Sozlesmenin  mali dengesinin  korunmasi, s6zlesmenin mali dengesindeki
bozulmalara kars1 imtiyaz sahibinin zararinin tazmin ile idare tarafindan garanti altina
almmasini ifade etmektedir®*’. Bu bozulma, idarenin tek yanli almis oldugu kararlar
sebebiyle imtiyaz sahibi icin ek mali ylkumltluklere yol agmasi seklinde olabilecegi
gibi, taraflarmn iradesi disinda gergeklesen ve s6zlesme ekonomisini sarsan beklenmedik
bir olayin meydana gelmesi ile de olabilir. S6zlesmeye etki eden bu yeni durumlardan

1212

ilki “fait du prince”®? (kamu giciinin eylemi) ikincisi ise “imprévision”%*

208 Ulusoy, “Fransiz ve Avrupa Birligi Kamu Hizmeti Anlayislarinin Tiirk Hukukuna Etkisi”, A.U.H.F.D.,
C: 48, 1999, 171. Ayrica bkz. Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri, 33. Tan, Ekonomik Kamu Hukuku
Dersleri, Turhan Kitabevi Yayinlari, Ankara 2015, 17.

AB Hukukunda kural; kamu hizmetlerinin rekabet kurallarina uygun yerine getirilmesidir. Ancak
rekabet kurallarina tabi olma durumu o kamu hizmetinin geregi gibi yerine getirilmesini imkansiz kiliyor
yahut giiclestiriyorsa AB Hukukunun Anayasasi kabul edilen Roma Anlagmasi 90/3’e gore; AB
organlarinin karari ile o hizmet rekabetten bagisik tutulabilecektir. Bkz. Orak, Kamu Hizmeti: Tabula
Rasa Avrupa Birligi Siirecinde Nasil Doldurulacak?”, 187.

299 Bkz. Giinday, Idare Hukuku, 348.

210 Bkz. Tan, “Idari Mukavele Kuramina Iliskin Gozlemler”, 300. Ayn1 yonde Karahanogullari, Kamu
Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 329.

211 Ozay, Giinisiginda Yonetim, 252. Atay, 623.

212 Fransiz Damstayr’'ni 11.03.1910 tarihli “Compagnie générale francaise des Tramways” karar ile
sozlesmenin uygulanmasi esnasinda akid idarenin belli sinirlar igerisinde kalmak kaydiyla her zaman
sozlesmede tek yanli degisiklik yapabilecegi kabul edilmistir. Buna gore; sézlesme metninde ayrica yer
almasa bile idare sozlesmedeki diizenlemeleri degistirme yetkisine sahiptir. Idareye taninan bu yetkinin
sebebi, kamu yararmi tatmine yonelik idari etkinliklerin siirekliliginin saglanabilmesidir. Imtiyaz
sozlesmelerinde kamu yarari; sdzlesmeye konu kamu hizmetinin siirekli sekilde gergeklestirilmesidir.
Imtiyaz s6zlesmeleri igin kabul edilen bu ilke daha sonra diger idari sézlesmeler icin de kabul edilmistir.
Tek yanli degisiklik yapma yetkisinin kullanilmasinda sinir; idarenin sézlesme konusunu belirleyen
diizenlemelerde degisiklik yaparak sdzlesme konusunu tekrar goriismeye acamamasi ve karst akidin
yikiimliiliiklerinde artiga yol acamamasidir. Aksi durumda idare imtiyaz sahibinin zararmni tazminle
miikellef olacaktir. Bkz. Atay, 624.



41

(6ngériilmezlik) olarak adlandirilmaktadir. ilk halde idare, imtiyaz sahibinin mali
haklarina iligkin sozlesme hiikiimlerinin siibjektif niteligi geregi imtiyaz sahibinin
ugradif1 zarar1 tazmin etmek zorunda olacaktir. Ikinci halde ise imtiyaz sahibi, idareden
ugramis oldugu zarar1 paylasmasini yahut sézlesmenin degisen kosullara uyarlanmasini

isteme hakkina sahiptir.

Kamu hizmeti imtiyaz sozlesmelerinin bir diger 6zelligi, idare ile 6zel hukuk
kisisi arasinda uzun siireli bir sozlesme iligskisi kurmasidir. Ancak bu 6zelligin imtiyaz
sozlesmelerini kamu hizmetlerinin goriilmesine iliskin diger sézlesmelerden ayirt eden

temel 6zelliklerden olmadigim sdylemek gerekir®*,

Kamu hizmeti imtiyaz sozlesmelerinin siiresi sonunda sona ermesi ile hizmete
tahsis edilmis olan tasinir ve tasinmaz mal ve haklar bedelsiz olarak idareye

215

gececektir Hizmetin yiiriitilmesi sirasinda edinilen mallarin da idarenin ayni

nitelikte ve kesintiye ugramadan hizmete devam edebilmesi i¢in idareye devredilmesi

gerektigi kabul edilmektedir®*®,

2.2.2.4. Kamu Hizmeti Imtiyaz Sozlesmesinin Hukuki Rejimi

Kamu hizmeti imtiyaz s6zlesmeleri, TUrkiye’de hukuki rejimi Anayasa tarafindan
belirlenmis tek idari sozlesme tiiriidiir. Anayasa’da, idarenin kamu hizmetlerine iliskin
sozlesmelerine yahut kamu hizmeti imtiyaz s6zlesmelerine dair bir tanim bulmak

miimkiin degildir. Bunun gibi, idarenin taraf oldugu s6zlesmelerin hukuki niteliklerini

Akid 6zel kiginin zararinin sebebinin akid idarenin iglem yahut davranigi olmasi gerektigi kabul
edilmektedir. S6zlesmenin tarafi olmayan bir idarenin almis oldugu kararlar sonucu imtiyaz sahibinin
yukiimliigii artiyor ise fait du prince ilkesinin degil diger sartlar1 da varsa imprévision ilkesinin
uygulanacagi kabul edilmektedir. Bkz. Ozay, Giimisiginda Yonetim, 254; Atay, 627.

213 Fransiz Danistayr’min 30.03.1916 tarihli “Compagnie generale d’eclairage de Bordeux” karariyla ilk
kez imprévision ilkesinin uygulama sartlar1 ortaya konulmustur. Buna gore; sézlesmenin mali dengesini
bozacak olaylar sozlesmenin akdedildigi tarihte Ongoriilmemis ve taraflarin iradesinde bagimsiz
gergeklesmis olmalidir, S6z konusu olaylar mali dengeyi alt iist etmis olmali ve imtiyaz sahibinin yikinu
katlanilamayacak hatta mahvina sebep olacak sekilde agirlastirmis olmalidir. imprévision ilkesinin kabul
sebebi kamu hizmetinin siirekli sekilde yiiriitilmesinin saglanmasi yaninda hizmet kosullarinda meydana
gelen degisiklilere de uyum saglamaktir. Bkz. Atay, 627-629.

4 Yiiksek Yarg: tarafindan yukarida da yer verilen kararlarda yapilan “uzun siireli sozlesme” vurgusu,
imtiyaz sozlesmelerini diger sdzlesmelerden ayirmak i¢in kullanilan bir 6zellik olmaktan ¢ok, kamu
hizmetlerinin uzun siireli olarak 6zel kisiye gordiiriilmesinin tek yolunun imtiyaz sézlesmesi oldugunu
ortaya koymak icindir.

2> Bununla birlikte imtiyaz sahibi tarafindan siire sona ermeden kisa siire dnce edinildigi i¢in heniiz
amorti edilemeyen mallar icin imtiyaz sahibinin tazmin talebinde bulunabilecegi kabul edilmektedir.
GoOzlblyik ve Tan, 637. Bkz. Damistay D.D.K.; E.1968/702, K.1969/699, K.T: 17.10.1969. Danistay
Dergisi, y:1, s:1, 124.

218 Giritli ve digerleri, 1216.



42

agika ortaya koyan bir hiikiim de yoktur®’. Ancak Osmanli Devleti dénemindeki
imtiyaz uygulamalarindan sonra, tasidigi 6nem disiiniilerek kamu hizmeti imtiyaz
sozlesmelerine 1924 Anayasasi’nda yer verilmis, 1961 ve 1982 Anayasalarinda da
imtiyaz sozlesmelerine iliskin hiikiimler muhafaza edilmistir. 1924 Anayasasi’nda kamu
hizmeti imtiyazlarinin Danistay’in goriisii alinarak, Bakanlar Kurulu karart ve
TBMM’nin onay1 ile ve ancak Tiirk Anonim Sirketi statiisiindeki tiizel kisilere verilmesi

18

6ng6rﬁlmﬁstﬁr2 . 1961 Anayasasi’nda TBMM’nin imtiyaz sdzlesmelerini onaylama

yetkisi kaldirilmig, Danistay’in goriis bildirme yetkisi ise inceleme olarak
degistirilmistir®®. 1982 Anayasasi’min 155. maddesinde baslangigta Danistay’in
“inceleme” olan yetkisi, 1999 tarihli Anayasa degisikligi ile “diisiince bildirme,” yani

yeniden “gdriis verme” olarak belirlenmistir.

Kamu hizmeti imtiyaz s6zlesmelerinin Danistay’in 6n denetimi baska bir deyisle
incelemesinden gecirilmesi, sozlesme taslaklarindan Danistay’in ¢esitli hiikiimleri
cikarmas ile sonuclaniyordu®. Gorevin inceleme olmasi sebebiyle de sézlesmenin
Danistay’in belirledigi haliyle imzalanmasi1 gerekiyordu. Zira Danistay’da son seklini
alan sOzlesme taslagimin Danistay’a gonderilen haliyle yahut baska ekleme veya
degisiklikle imzalanmas1 sézlesmenin iptali ile sonuglamyorduZZl. Danistay’in imtiyaz
sozlesmelerine iliskin bu g0revi, 6gretide imtiyaz sozlesmelerinin imzalanmasinda

222 (Ote yandan

Danistay’in da asli yetki sahibi oldugu seklinde yorumlanmistir
Danistay’in inceleme yaparken siire ile bagli olmamasi ve incelemelerin ¢ok uzun
sirmesi, pek ¢ok sOzlesmenin uzun siire askida kalmasina sebep olmusturm. Bu
sebeplerle 1999 degisikligi ile Danistay’in goérevi, hem “diisiince bildirme” olarak
degistirilmis hem de iki ay siire ile sinirlandirtlmistir. Yani idarenin, kamu hizmeti

imtiyaz sozlesmesi imzalamadan 6nce Danistay’in goriisiine bagvurmasi Anayasa geregi

2172577 sayih Idari Yargilama Usulii Kanunu'nun “idari davalar” bashkli 2. maddesinde; “Kamu
hizmetlerinden birinin yiiriitiilmesi icin yapilan her tirlii idari sézlesmelerden dolayr taraflar arasinda
ctkan uyusmazliklara iliskin idari davalar” ifadesi yer almaktadir. Bu ise kamu hizmetlerinin
yiriitiilmesine iligkin yapilan s6zlesmelerin idari s6zleseme olabilecegini ortaya koymaktadir. Fakat
maddeden bu tiir sézlesmelerin 6zel hukuk s6zlesmesi olamayacagi manasi da gikmamaktadir.

“1® Madde 51.

19 Madde 140.

220 Giinday, “Uluslararas1 Tahkim Alaninda Tiirkiye'de Gergeklestirilen Yasal Diizenlemeler”, Ekonomik
Istikrar, Biiyiime ve Yabanct Sermaye, Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankas1 Yayini, Ankara 2001, 192.
221 By konuda érnek bir karar icin Bkz. Danistay 1.D.D.G.K.; E.1986/45, K.1987/31, K.T: 12.06.1987.
Danigstay Dergisi, y:18, 5:68-69, 207.

222 Bkz. Duran, Idare Hukuku Dersleri, 331.

223 Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri, 68.
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zorunludur. Ancak soézlesmenin, Danistay’in iki ay igerisinde bildirmesi gereken goriis

dogrultusunda yapilmasi zorunlu degildir®®*,

Anayasa tarafindan Danigstay’la iliskilendirilen, 68reti ve yargisal Olglitlerle de
Oteden beri temel idari sOzlesme tipi olarak kabul edilen kamu hizmeti imtiyaz
sozlesmelerinden dogan uyusmazliklar, idari yarginin goérev alanindadir. 2575 sayili
Danigtay Kanunu ile de kamu hizmetlerine iliskin imtiyaz sdzlesmelerinden dogan

davalar Danistay’in gorev alaninda tanimlanmigtir®®.

Kamu hizmeti imtiyaz
sozlesmelerinden dogan dava, 2577 sayili IYUK’un 2. maddesinde belirtildigi gibi
taraflar arasindaki uyusmazliktan kaynaklanan idari dava olabilir. Bu davalarin tam
yargi davasi niteliginde olduklar1 kabul edilmektedir®®®. Sézlesmeci tarafin, sézlesmenin
diizenleyici bir hiikmiine karsi iptal davasi acabilmesi de mimkindur®?’. Imtiyaz
sozlesmelerine karst 3. kisilerin dava acip agamayacaklari konusunda ise sunlar
sOylenebilir. 3. kisilerin kamu hizmetinin yiiriitilmesi sebebiyle ugradiklart zararin
tazmini icin, idari yargida tam yargi davasi agmalari miimkiindir. 3. Kkisilerin
sozlesmenin iptali icin dava acip agamayacagi ise 6gretide tartismalidir. GOzler, imtiyaz
s0zlesmesinin diizenleyici nitelikli hiikiimlerinin iptal davasina konu olabilecegini228
ancak dilizenleyici hiikiimlerin sdézlesmeyi tek yanli idari islem haline
déniistirmedigini®®, bu sebeple sozlesmenin iptal davasina konu olamayacagimni

230

savunmaktadir.”” Karahanogullari, s6zlesmenin tamaminin sézlesmenin bir hikmu gibi

iptal davasina konu olabilecegini savunmaktadir®.

22 Gozler, 11, 430.

225 Bkz. 2575 sayili Danistay Kanunu madde 24.

2% Gozler, 11, 536.

227 Giritli ve digerleri, 1216.

8 Gozler, 11, 231, 444,

9 Gozler, 11, 411.

20 Gozler, 11, 225.

21 Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 323. Karahanogullar, Idarenin Hukukla
kavranmasi: Yasallik ve Idari Islemler, 250.

Imtiyaz sozlesmelerinin hukuki rejiminin diger idari sézlesmeler bakimindan da gegerli olmas1 gerektigi
hakkinda bkz. Ozay, “Ortak Yararh Isletme Ya Da Nam-1 Diger "Miisterek Emanet” ”, . U.H.F.M, 54 (1-
4), 1991-1994, 70. Gozler, 11, 86. Cal, “Turkiye’de Kamu Hizmeti ve Imtiyazin Déniisiim Oykiisii,” 51.
Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 334. Azrak, “idari Sozlesmeler ve
Uluslararast  Tahkim”, Panel, TBB Yaymi, Ankara 16 Temmuz 1999 i¢inde, 35.
http://tbbyayinlari.barobirlik.org.tr/TBBBooks/is-ut.pdf. Erisim Tarihi: 05.07.2015.
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Danigtay ise Oteden beri imtiyaz sozlesmelerinin, bir idari islem gibi iptal

davasia konu olabilecegini kabul etmekte ve iptal kararlari verebilmektedir®?,

Imtiyaz yontemi ile kamu hizmetinin yiiriitiilmesi halinde hizmetin sorumlulugu
imtiyaz veren idarede kalmaya devam etmektedir?®®. Bu sebeple hizmeti yiiriitecek zel
hukuk kisisinin se¢imi biiyiik 6nem tasimaktadir. Bununla birlikte bu 6nem bugine dek,
sOzlesmeci tarafin se¢iminde belli usul kurallarina bagli olunmasi seklinde degil, bagl
olunmamas seklinde bir anlayis yaratmistir®®*, Bugiin hala yiirirliikte olan 1910 tarihli
“Menafii Umumiyeye Miiteallik Imtiyazat Hakkinda Kanun’da yalmzca imtiyaz
sozlesmelerinin Tiirk (Osmanli) anonim sirketi statiisiinde sirketlerle imzalanabilecegi
kural1 yer almaktadir. imtiyaz sahibinin se¢imine iliskin uyulmasi zorunlu usul kurallari
bulunmamaktadir. Imtiyaz sdzlesmelerini kapsamina alarak yapilmalarinda uyulacak

5

usul ve esasi gosteren genel bir ihale mevzuati da yoktur®®. Kamu hizmetinin 6zel

236 idari

hukuk kisisine gordiiriilmesini konu alan sézlesmeler i¢in buna gerek olmadigi
nitelikli sdzlesmelerin 6zel kanunlarinda belirtilen usul ve esasa gore, bu yoksa yargisal
ictihatlar ve genel ilkelere gore yapilmasi gerektigi kabul edilmektedir®®’. Bu sebeple
idarenin, imtiyaz yahut kamu hizmetinin goriilmesine iliskin diger bir idari s6zlesme
akdederken tabi olacagi, aykiri davranisinin hukuka aykirilik teskil edecegi ihale

238

usullerinin olmadig1r sdylenebilir Bununla birlikte idarenin, idari nitelikli bir

232 Bkz. Damstay 12.D., E.1974/1958, K.1976/2141, K.T: 02.11.1976. Danistay Dergisi, 26-27, 509-551.
Danigtay D.D.K.; E. 1776/456, K.1977/254, K.T: 13.05.1977. Danistay Dergisi, y'8, 5:28-29, 261-284.
Danigtay 10. Dairesi, 29.04.1993 tarihli Aktas kararinda da idari sdzlesmelerin idari islemler gibi idari
yargl yerlerinde denetlenebilecegini belirtmigtir. Bkz. Damistay 10.D.; E.1991/1, K.1993/1752, K.T:
29.04.1993. Danigtay Dergisi, y:24, s:88, 465-466.

23 “Devlet bir hizmeti imtiyaz yoluyla devrettikten sonra ilgilenmemezlik edemez. Siiphesiz devredilmistir
fakat bir kamu hizmeti olmakta devam etmektedir. Imtiyaz bir delegasyon yani vasitali bir isletme
usuliidar, hi¢ bir zaman bir terk ve yiiz dstii burakma degildir. Devlet hizmetin iyi icra edilmemesi
sebebiyle zedelenecek olan kamu giivenliginin sorumlusu olacaktir. Devlet hizmetin kotii veya eksik
icrasmin bozabilecegi kamu diizeninden sorumludur”. L. Blum’dan naklen Bilgen, 73.

2% Onar’a gore; imtiyaz sdzlesmesi gibi biiyiik bir ehemmiyeti haiz ve muayyen bir sahsin basarabilecegi
isler icin idarenin ihale mevzuatimin gerektirdigi usul ve esaslara uymasi zorunlu degildi. Onar, Idare
Hukukunun Umumi Esaslari |1, 1615.

imtiyaz sézlesmelerinin kamu harcamasi gerektirmemesi sebebiyle 4734 sayili kanunda degilse bile
2886 sayili kanun kapsaminda diizenlenmesi miimkiin iken kanun koyucu bunu irade etmemistir. Bkz.
Murat Sezginer, “Imtiyaz Sozlesmelerinde fhale Siireci”’, G.U.H.F.D., 11 (1-2), 2007, 1091.

2%Aym anlayis Fransiz Hukuku'nda da hakimdir. imtiyazin verilmesinde imtiyaz verilecek kisinin
Ozelliklerinin 6nemli olacagi, bu sebeple idarenin serbest rekabet ve agikligi saglamak kaydiyla
imtiyazciyr segmede genis bir takdir hakkina sahip bulunmasi gerektigi kabul edilmektedir. Bkz.
Sezginer, * Imtiyaz S6zlesmelerinde Thale Siireci”” 1088.

%'Bkz. Atay, 558. Giritli ve digerleri, 1328. Sezginer, “imtiyaz Sozlesmelerinde Thale Siireci”, 1091-
1093.

238 Sezginer, “imtiyaz Sozlesmelerinde ihale Siireci””, 1093.
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sozlesme akdederken genel ihale mevzuatinda yer alan usullerden faydalanmasini

engelleyen bir diizenleme de yoktur?*®.

Idarenin kamu hizmetinin asli sahibi olmasi sebebiyle, hizmetin sézlesmedeki
hiikiimlere ve kamu hizmetinin genel ilkelerine uygun ylriitiiliip yuriitiilmedigini
denetleme®® ve gerektiginde imtiyaz sahibine yaptirim uygulama yetkisine sahip
oldugu kabul edilmektedir. Bu yaptirimlar; igin siiresinde tamamlanmamasi halinde
sozlesmede Ongoriilen cezai sarti uygulama, imtiyaz sahibinin hizmeti geregi gibi

yiiriitmemesi halinde isletmeye el koyarak hizmeti bizzat yiritme ve imtiyaz sahibinin

241

agir kusuru halinde s6zlesmeyi feshetmedir™". Denetim ve yaptirim uygulama yetkileri

disinda idarenin, hizmetin yirittilmesine iliskin sartlart degistirerek sézlesmede tek

yanl degisiklikler yapma ve imtiyaz sahibinin hi¢bir kusuru olmasa dahi s6zlesmeyi tek

242

yanl olarak feshetme (rachat) yetkileri vardir®™. Bu yetkilerin, devletin dogrudan

dogruya egemenlik hakkindan ve kamu hizmetine hakim olan genel ilkelerden

dogmakta oldugu kabul edilmektedir®®. Kamu hizmetinin asli sahibi olarak idare,

sozlesmede ayrica yazmasa bile kamu hizmetine hakim olan genel ilkeler ve kamu

yararinin gerektirmesi halinde sozlesmeyi feshedebilir®® ve sézlesmenin diizenleyici
nitelikli hiikiimlerinde yani sartnamesinde degisiklige gidebilir®*,
Ogretide kamu hizmetlerinin 6zel girisimci tarafindan gériilmesini konu edinen

246

imtiyaz sozlesmelerinin 6zellestirmenin bir tiirii oldugu ifade edilmektedir®. Tartisma

2 Gozler, 11, 105.

240 Tan, “Kamu Hizmeti imtiyazindan Yap-islet-Devret Modeline”, 309.

1 Giinday, Idare Hukuku, 347. Yayla, 173.

2 Giinday, fdare Hukuku, 347.

283 Bkz. Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, 111, 1641.

24 dare sozlesmeyi tek yanl olarak feshettiginde imtiyazi tiim tesisati ile birlikte bedeli kargiliginda satin
alacak ve imtiyaz sahibinin igletmeden bekledigi kazang ve kar1 da tazmin edecektir. Bkz. Gunday, 347-
348.

23 jdare tek tarafli olarak sdzlesmenin mali nitelikli hiikiimlerinde degisiklik yapamaz. Degisiklik yetkisi;
sozlesmenin sart-tasarruf niteligindeki hiikiimleri tizerinde mevcuttur. Degisiklik, sdzlesmenin konusunu
tamamen degistirmek olamaz. Konunun icra tarzi degistirilebilir ama bir konu yerine digeri ikame
edilemez. Sozlesmenin konusunu tadil eden degisiklikler karsisinda karsi taraf fesih isteyebilir.
Degisiklikle karsi tarafin yiikiimliliikleri artmis olabilir bu durumda idare karsi tarafin masraf ve
zararlarin1 6deyerek mali dengeyi yeniden tesis eder ancak biitliniiyle ayr1 mahiyette degisik
yukimliilukler getirmek de olamaz. Bkz. Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslart 111, 1632.

24 Azrak, “Idari Yarg: Dis1 Alternatif Uyusmazlik Cozme Usulleri”, Danstay ve Idari Yarg: Giinii 141.
Yil Sempozyum, Danigtay Tasnif ve Yayin Biirosu Yaymlart No:79, 2010, 78-79. Karahanogullari, Kamu
Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 327. Karahanogullari, “Ozellestirme Yontemi olarak ihale”,
Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, 7 (1), Ocak 1998, 109. http://www.todaie.edu.tr/resimler/
ekler/51bf72844f86e92 ek.pdf?dergi=Cagdas%20Yerel%20Yonetimler  %20Dergisi  Erisim  Tarihi:
12.11.2015. Vahit Polatkan, Yap-Islet-Devret Modeli Ile Ulusal ve Uluslararas: Tahkim, Yaklasim
Yayincilik, Ankara 2000, 36, 44.



http://www.todaie.edu.tr/resimler/%20ekler/51bf72844f86e92_ek.pdf?dergi=Cagdas%20Yerel%20Yonetimler%20%20Dergisi
http://www.todaie.edu.tr/resimler/%20ekler/51bf72844f86e92_ek.pdf?dergi=Cagdas%20Yerel%20Yonetimler%20%20Dergisi
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konusu olan bir husus, imtiyaz sozlesmelerinin her tiir kamu hizmeti igin yapilip
yapilamayacagidir. Aslinda bu soru, kamu hizmetlerinin 06zel girisimciye
gordardlmesinin  (imtiyaz veya 0zel hukuk sozlesmeleri yoluyla yahut ruhsat-
yetkilendirme yoluyla) 6zellestirme kavrami i¢inde degerlendirilmesi sebebiyle her

kamu hizmeti dzellestirilebilir mi sorusunun da cevabidir®®’.

Duran’a gore; ““(...) kamu hizmet ve faaliyetlerinin bizatihi idare kurulus ve
kurumlar eliyle, kamusal yonetim big¢imine gore yiirtitiilmesi asil ve olagandir. Ancak
bu hizmet ve faaliyetlerden kamu giiciine 6zgii olmayanlar ile 6zel yénetim bigimine
gore gerceklestirilmeye elverigli olanlar, tiim sorumluluk gene ilgili idare iizerinde
kalmak kaydiyla onun siirekli gézetim ve denetimi altinda, belli yasal usullere gére ozel
tesebbiislere yaptirilabilirler. Ornegin milli savunma ve kolluk etkinlikleri kamu giiciine
ozgii faaliyetler olduklarindan her hangi bir sekil ve kosulda tiimiiyle ozel kisilere

248
birakilamaz ™",

Tan, bu sorunun cevabini idare tarafindan yerine getirilen faaliyetler arasinda bir
ayrim Yyaparak vermektedir. Buna gore faaliyetler; kolluk faaliyeti ve kamu hizmeti
olarak ayrima tabi tutulursa®® ozel kisiye birakilamayacak olanlar; kamu giiciiniin
kullanilmasin1 gerektiren ve kamusal yetki ve usuller izlenerek yerine getirilebilen

kolluk faaliyetleridir®®.

27 Kamu hizmetlerinin 6zel girisimci tarafindan yerine getirilmesinin “Gzellestirme” olarak

degerlendirilmesi yasal diizenlemelerin de sonucudur. Zira hem Anayasa’nin 4446 sayili Kanunla degisen
47. maddesinin gerekgesinde; “... Onerilen degisiklikle ozellestirme konusu, ilk kez Anayasal bir
dayanaga kavusturulmaktadir. 47 nci maddeye eklenen iki yeni fikrada bir yandan kamu tiizelkigilerinin
miilkiyetinde bulunan igletme ve varliklarin ozellestirilmesine iliskin esas ve usullerin kanunla
gosterilmesi, obiir yandan kamu tiizelkisilerince yiiriitiilen yatirum ve hizmetlerden hangilerinin 6zel
hukuk sozlesmeleri ile gercek veya tiizelkisilere yaptirilabilecegi veya devredilebileceginin kanunla
belirlenmesi 6ngériilmektedir ...” ifadeleri hem de 4046 sayili Ozellestirme Yasasi’min 15. maddesi ile
acikca “Kamu Hizmetlerinin Gériilmesinin Ozellestirilmesi” bashgimin kullanmasi, kamu hizmetlerinin
0zel kisiler tarafindan yiiriitiilmesinin 6zellestirme kavrami iginde degerlendirildigini gdstermektedir.

% Duran, “Yap-Islet-Devret”, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, 46 (1-2), 1991,
150-151. Ayn1 yonde; Gerdaneri ve Berk; “buyurucu ve toplum hayatina miidahale edici nitelik tasiyan,
denetim, kontrol, ruhsat ve izin verme, men etme gibi kamu kudretine dayali gorev ve yetkilerin 6zel kisi
ve kuruluslara gordiiriilmesinin miimkiin olmadigi”m savunmustur. I¢ Isleri Bakanligi Miilkiye
Miifettislerinin 1985-1986 Kis Dénemi Inceleme- Arastirma Raporlar1, 1986 Ankara, 148-149’dan naklen
Tan, “Kamu Hizmeti Imtiyazindan Yap-Islet-Devret Modeline”,318.

9 Kolluk faaliyetleri genis anlamda kamu hizmeti i¢inde diisiiniilse bile hukuki rejimleri birbirinden
farklidir. Kolluk faaliyetleri kamusal usullerle gergeklestirilir ve idare kolluk yetkisini kullanmaktan
vazgegemez. Kolluk yetkileri tek yanli iglemlerle kullanilir ve sdzlesme konusu olmaz. Bkz. Tan, “Kamu
Hizmeti imtiyazindan Yap-islet-Devret Modeline”, 323.

20 Tan; “Saglik Hizmeti Thale Yoluyla Satin Alnabilir mi?”, Il Han Ozay’a Armagan, .U.H.F.M., 59 (1-
2), Legal Yayincilik, 2011, 292-293.
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Kamu hizmeti imtiyazinin, bir kamu hizmetinin 6zel girisimciye hizmetten
yararlananlardan elde edecegi bedel karsiliginda kari, hasar ve masrafi kendisine ait
olmak {iizere yiiriitiilmesi veya isletilmesi olarak tanimlanmasi karsisinda her tiir kamu
hizmetinin imtiyaz s6zlesmesine konu olabilecegini sdylemek giictiir. Zira 6zel hukuk
kisisinin gelirini esas olarak hizmetten yararlananlardan elde edecegi bedelden
saglayacagi ve Ozel hukuk kisisinin bu hizmeti kér elde etmek amaciyla yiiriitecegi
diisiiniildiiglinde fiyatlandirilmasi miimkiin olmayan yani isletilmeye miisait olmayamz‘r’1
baska bir deyisle iktisadi-ticari nitelik arz etmeyen kamu hizmetlerinin imtiyaz
sOzlesmesi yoluyla 6zel girisimciye birakilamamasi gerekir. Bu anlamda adalet hizmeti,
kolluk hizmeti ve milli giivenlik hizmetlerinin®? imtiyaz sozlesmelerinin konusu

23 Aksi yonde ileri surillen goriisler ise kamu

olamayacag1 ifade edilmektedir
hizmetlerine iktisadi yaklasim olarak degerlendirilen goriis sahipleri tarafindan ileri
strilmektedir. Buna gore; iktisadi nitelikli hizmetlerin kamu hizmeti olarak

254 Bazi mal ve hizmetlerin

degerlendirilmelerine son verilerek sorun ¢oziimlenmelidir
uretiminin devletin i¢inde bulundugu kosullar sebebiyle devlet tarafindan iistlenilmis
olmasi, bunlarin kamu hizmeti oldugu ve 6zel hukuk kisisine de ancak devletin gézetimi
altinda yiiriitilmek {izere imtiyaz sozlesmeleri ile birakilabilecegi anlami
taslmamaktaderSS. Aksine, kamu hizmeti alan1 daraltilarak, yalnizca bu alanda kalmasi
gereken milli guvenlik, kolluk hizmetleri gibi hizmetler yani bugun idari kamu hizmeti
denilen hizmetlerin 6zel hukuk kisilerine devri bakimindan imtiyaz sézlesmeleri séze

konu olmalidir®®®.

! Duran, Idare Hukuku Dersleri, 339, Tan “idari Sozlesme Kuramna iliskin Gozlemler”, 301.

22 By hizmetler, genel hizmetler, genel idare esaslarina gore vyiiritilen hizmetler olarak da
adlandirilmaktadir. Bu hizmetler toplumsal diizen ve giivenligi saglayacak nitelikte olduklar1 i¢in devletin
temel goérevleri arasinda goriilmekte ve devlet asgarisi olarak degerlendirilmektedir. Bkz. Tokatlioglu, 6.
28 Orak, Kamu Hizmeti Imtiyaz sézlesmelerinde Tahkim, 36.

% Vural Fuat Savas, “Anayasa Mahkemesi ve Ozellestirme”, Anayasa Mahkemesi ve Ozellestirme”,
AY.D., C:15, Ankara 1998, 94. Bu anlayisin aksi elektrik su kullanim1 gibi hizmetler iktisadi nitelik tagisa
da temel insan ihtiyaci olmasi sebebiyle kamu hizmeti olmaktan ¢ikarilamayacagi savina dayanmaktadir.
Bkz. Turan Yildirim, “Kamu Hizmeti ve Kar Amaci”, Ali Ulusoy, Hukuk-Ekonomi Perspektifinden
Uluslararas: Tahkim ve Kamu Hizmeti, Liberte Yayinlar1, Ankara Ekim 2001, 44.

2% Kamu Hizmetlerine “iktisadi yaklasim” yahut “Anayasal iktisat” olarak ifade edilen bu yaklasim tarzi,
Devlet’in ancak kamusal (saf-gergek) mal olan yani &6zel girisim tarafindan tstlenilmesi miimkiin
olmayan faaliyetleri tistlenmesi gerektigi fikri ile nitelikce kamu hizmeti anlayisina geri doniisii temsil
etmektedir denilebilir. Nitelikce kamu hizmeti icin bkz. Gillan, Kamu Hizmeti ve Goériiliis Usulleri,
Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Hukuku Anabilim Dali Yiiksek Lisans Tezi,
Istanbul 1987, 15. Giilan, “Kamu Hizmeti Kavram1”, 154-155.

%6 Savas, “Anayasa Mahkemesi ve Ozellestirme”, 94.
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Ogretide, bugin iktisadi ticari nitelikte oldugu kabul edilen hizmet alanlarinin
yani sira idari nitelikteki kamu hizmetleri i¢in de kamu hizmeti imtiyaz sdzlesmelerinin
yapilmasiin miimkiin oldugu ifade edilmektedir.?®" Idari hizmet oldugu kabul edilen
egitim ve saglik hizmetlerinin, 6zel okul ve 6zel hastaneler yoluyla yurutilebilmesi de
bu anlamda ele alinmaktadir. Ancak yukarida ifade edildigi gibi diger idari kamu
hizmetlerinden olan milli guvenlik, kolluk ve adalet hizmetlerinin 6zel girisime
birakilamayacag1 kabul edilmektedir. Devletin egemenlik yetkilerine dayanan ve kamu
giicii kullaninmini igeren bu hizmetlerin yiiriitilmesinin 6zel girisime birakilamamasi
Anayasa’nin 128. maddesine dayandirilmaktadir. Anayasa’nin 128. maddesinin;
“Devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizel kisilerinin genel idare
esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii oldugu kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve
stirekli gorevler, memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle gorulir” hikmine gore;

belli baz1 gorevler, mutlaka idare tarafindan kamu gorevlileri eliyle yiirtitiilecektir.

Madde; idare tarafindan bizzat yuratulmesi zorunlu olan ve olmayan hizmetlerin
neler olduguna dair bir liste sunmamis daha genel ve yoruma agik kavramlara yer

Vermistir258.

Bu sebeple sorun; *“genel idare esaslarina gére yiiriitilen ve ozel kisiye
birakilamayacak olan asli ve siirekli gorevler” ifadesinin ne anlama geldigi ve bu

esaslara gore yuruttlen faaliyetlerin hangileri oldugudur.

Genel idare esaslar1 kavrami Anayasa Mahkemesi tarafindan kamu glc
kullanilarak yerine getirilen faaliyetler olarak anlasilmaktadir. YUksek Mahkeme bir
kararinda; “(...) genel idare esaslarina gore yapilacak hizmetleri belirleyecek objektif
Olcutlerin getirilmesi gerekmektedir. Merkezi idare ile statiier bir iliski, devletin kamu

giictintin, emretme yetkisinin kullaniimasi1 genel idare esaslarina gore yiiriitiilecek

%7 Tan, “Idari Sézlesme Kuramina Iliskin Gozlemler”, 301. Tekinsoy, Idari Sozlesme Rejiminin Temel
Ozellikleri, 166.
28 Cigdem Sever, “Kamu Hizmetlerinde Bicimsel Olgiitte Coziilme ve Anayasanin 128. Maddesinin 1.
Fikras1”, Ankara Barosu Dergisi, 71 (3), 2013, 251.

Ayrica bkz. AYM; E.1990/12, K.1991/7, K.T: 04.04.1991; “Genel idare esaslarmma gére
yuratilmesi gereken asli ve siirekli gorevier Anayasa'min 128. maddesi kapsammndadir. Diizenleme tadadi
ve dondurucu bir nitelikte degildir.” Bkz. 13.08.1991 tarih ve 20959 sayili R.G.
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hizmetlerin belirlenmesinde goz oniinde bulundurulmasi gereken hususlardan bazilart
olarak gorilmektedir.” demistir®®.

Anayasa Mahkemesi’nin konu ile ilgili kararlari incelendiginde “genel idare
esaslar1” kavramimin; kamu giicii kullanimin1 igeren, kamusal yonetim usulline ait
esaslar olarak yorumlandig: anlagilmaktadir. Ogretide de genel idare esaslar1 kavraminin
kamusal yonetim usuliinii ifade ettigi konusunda goriis birligi vardir®. Kamu giici

kullanimini igeren, kamusal yonetim esaslarinin uygulandigi faaliyetlerin ise; “ulusal

guvenlik-milli savunma hizmetleri”, “adalet hizmetleri” ve “kolluk hizmetleri?®!

262

oldugu diisiiniilmektedir™*. Bu sebeple bu hizmetlerin 6zel girisime devredilemeyecegi

savunulmaktadir. Aksi yonde, T.C. Anayasasi’nin hizmetin tiirii bakimindan 6zel hukuk
kisisine gordiiriilemeyecek bir hizmet alani belirlemedigi, bu sebeple Anayasa’da
idareyi sinirlayan bir hiikiim olmadigini savunan yazarlar da vardir. Bu yazarlara gore;

iktisadi ve sinai kamu hizmeti olarak nitelendirilen faaliyetlerin yaninda devletin kamu

glicii ve kamusal yonetim usulleri kullandig1 faaliyetlerde bile 6zellestirme olagandir®®.

2651,

Bu anlamda “ulusal giivenlik®®**”, “kamu diizeninin saglanmasi,”®>” (kolluk faaliyetleri)

2 Bkz. AYM; E.1990/12, K.1991/7, K.T: 04.04.1991, 20959 say1 ve 13.08.1991 tarihli R.G. Bir baska
kararinda da yine Anayasa Mahkemesi genel idare esaslarmi ayni bicimde ortaya koymustur. Yiiksek
Mahkeme; “(...) genel idare esaslarina gore yiiriitilen kamu hizmetlerine iliskin asli ve stirekli
gorevlerin, (...) kadroya baglanmasi disinda, merkezi idare ile statiier bir iliski icinde olmasi ve kamu
giiciiniin  kullanilmas1 biciminde ozellikleri goriilmektedir.” ifadelerine yer vermistir. Bkz. AYM;
E.1992/44, K.1993/7, K.T: 09.02.1993. Bkz. 21612 say1 ve 19.06.1993 tarihli R.G. Aym1 yonde bkz.
AYM; E.2001/377, K.2002/59, K.T: 26.06.2002. Bkz. 24931 say1 ve 9.11.2002 tarihli R.G.

260 Gozler, 11, 630. Giiran, “Anayasanin 128. ve 129. Maddeleri Yoniinden Kamu Gorevlileri Bakanlarin
Durumu”, A.Y.D., C: 1, 1984, 199. Giinday, Idare Hukuku, 582. Gunday, genel idare esaslar1 kavraminin
tek yanli idari iglemler tesis etmek ve idari kararlar almak olarak anlasilmasi gerektigini savunmaktadir.
Ginday, Idare Hukuku, 582. Ayn1 yonde Abdullah Uz, Kamu Hizmetlerinin Ozel Kisilere Gordiiriilmesi
ve Devri Bakimindan Anayasal Swmirlar, Adalet Yaymevi, Ankara 2011, 86. Ulusoy da genel idare
esaslari kavramindan, kamu kurum ve kuruluslarindaki yonetim ve denetim gorevlerinin anlasiimasi
gerektigi kanaatindedir. Ulusoy, “Anayasa Mahkemesi’nin, Kamu Hizmetlerinin Ozel Kisilere
Gordiiriilmesine ve Bunlara Iliskin Uyusmazliklarin Céziim Yollarma Yaklasimi Hakkinda Bir
Degerlendirme”, Ozel Hukuk ve Anayasa Mahkemesi Kararlari Sempozyumu, 60. (1 numarali dipnot)

261 Fransiz Hukuku'nda yakin zamana kadar kolluk etkinliginin 6zel hukuk kisilerine devri bakimindan
genel idari kolluk ile 6zel idari kolluk arasinda bir ayrima gidilmis ve 6zel idari kollugun 6zel kisiye
birakilabilecegi, genel idari kollugun ise dzel kisilere birakilmasinin olanaksizlig: fikri kabul gérmiistiir.
Bu kabul, genel idari kolluk yetkilerinin dogrudan egemenlikle baglantili oldugu diisiincesinin sonucudur.
Bkz. Gozubliyuk ve Tan, 660.

%62 Tartismali olmakla birlikte “saglik hizmetleri”nin de bu tiirden oldugu diisiiniiliiyor idi. Bkz. Mustafa
Avecl, “Idarenin Kamu Hizmeti Faaliyetlerinde Daralma ve Déniisiim: Ozellestirme ve Regiilasyon”,
T.AAD., y:5, 5:16, Ocak 2014, 124.

283 Gazler, 11, 379-380. Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri, 48-49.

24T C. Anayasast, m. 5.

%5 T C. Anayasast, m. 5.
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ve “adalet hizmetleriZ®®”

dahi Ozellestirilebilir. Anayasa’da devlete dogrudan odev
olarak verilen bu kamu hizmetlerinin bizzat idare tarafindan yerine getirilmesini zorunlu
kilan bir hikiim yoktur®®’. Anayasa’da bazi kamu hizmetlerinin emanet usuliiyle
yiiriitiilmesini emreden hicbir hiikiim bulunmamaktadir®®. O halde nihai sorumluluk
idare iizerinde kalmaya devam etmek kosuluyla her hizmet 6zel girisimci tarafindan

yuriitilebilecektir?®.

Ogretideki goriis ayriligina yol agan sorun, idari kamu hizmeti olan etkinligin bir
bitiin olarak ele alinmasindan kaynaklanmaktadir. Devletin 6teden beri Ustlendigi belli
kamu hizmetlerinin bir butlin olarak sézlesme konusu yapilip yapilamayacagi tartismasi
sonu¢ getirmeyebilir. Belli bir kamu hizmetinin genel idare esaslarina gore yiiriitiilecek
hizmet olup olmadigimin tespiti yerine, hizmet igerisinde yirGtulen faaliyetin de
igerigine gére270 bir ayrima gitmek daha dogru olacaktir. Anayasa’nin 128. maddesinde
de, “genel idare esaslarina gore yiiriitiilen kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve
stirekli gorevler ”’in kamu gorevlileri eliyle yerine getirilecegi yazilidir. Bu bakimdan
her hizmet, icerisinde devredilemeyecek bir egemenlik alani barindirabilir®’:. Zira 128.
maddenin; “Devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel
idare esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklari kamu hizmetlerinin™ lafz1 da
maddenin bu sekilde anlamlandirilmasini1 hakli kilmaktadir. Kamu iktisadi tesebbiisleri

tarafindan goriilen iktisadi-sinai kamu hizmeti i¢inde de 6zel girisime devredilemeyecek

e Anayasasi, m. 36, m. 40.

27 Anayasa’nin bazi hiikiimlerinin devlete hizmet ile ilgili idari teskilat kurma gorevi yiiklemesi de o
hizmetin 6zel girisimciye kapatildig1 anlami tasimaz. Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri, 49.

%8 Anayasa geregi kamu hizmeti olan hizmetlerin varligi, bu hizmetlerin gdriilmesinin
ozellestirilemeyecegi anlami1 tagimamaktadir. Hizmetin tiimiiyle 6zel girisime terk edilemeyecegi anlami
tasimaktadir Kamu hizmetinin kaldirilmasi1 anlaminda degil fakat isletme-yUritilme usulinin
degistirilmesi anlaminda adalet hizmeti gibi klasik kamu hizmetlerinin dahi 6zellestirilmesi miimkiindiir.
Tahkim kurumunun varlig bunun géstergesidir. Bkz. Gozler, Idare Hukuku, 11, 379. Aym gbriise Ulusoy;
“aksi yonde bir diisiincenin, halen ulusal giivenlik hizmetinin saglanmasinda kdy korucularindan
yararlanmay1, kamu diizeninin saglamasinda 6zel giivenlik kuruluslarinin varligini ve adalet hizmetlerinin
goriilmesinde tahkim kurumunun kabul edilmesini agiklayamayacagi” orneklerini vererek katilmaktadir.
Bkz. Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri, 49.

29 Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri, 49. Aym yonde; Yilmaz Aliefendioglu, “Kamu Hizmeti-Kamu
Yarar1 Agisindan Ozellestirme ve AYM Kararlar1”, Ozel Hukuk ve Anayasa Mahkemesi Kararlar:
Sempozyumu 11, 30.

0 Giinday, fdare Hukuku, 582.

2" jktisadi ve sinai nitelikli kabul edilen elektik, dogalgaz saglanmas hizmeti, mobil telefon hizmeti gibi
hizmetlerin sunumu 6zel kisiye birakilmakta ancak tarife ve hizmetin sunumuna iliskin diizenleme yapma
yetkisi 6zel kisiye birakilmamaktadir. Bkz. Sever, Kamusal Faaliyetlerin Ozel Kisilere Gordiiriilmesi:
Ozel Guvenlik ve Ozel Saglik, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Hukuku Ana Bilim
Dali Doktora Tezi, Ankara 2013, 73.
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karar alma, kararlart uygulatma ve uygulamayr denetim gibi asli ve siirekli gorevler

vardir?’,

Yukaridaki agiklamalar dogrultusunda, bugin Turk Hukuku’nda kamusal gig ve
usullerin  kullanildig1 idari kamu hizmetlerinin bile ©6zel hukuk kisisi tarafindan
yliritilmesinin miimkiin oldugu s6ylenebilir.?”® Duran’m ifadesiyle kamu giiciine 6zgii
oldugu kabul edilen faaliyetlerde dahi nihai sorumluluk idare {iizerinde kalmak
kosuluyla®™* 6zel hukuk kisisinin katilim1 kabul edilmektedir. Yalniz bu sonug, hizmetin
bir biitiin olarak ele alinmamasi durumunda dogrudur. Anayasa’nin ifadesi ile hizmetin
asli ve siirekli gorev olan boliimleri 6zel hukuk kisisi eliyle yiiriitiillemeyecektir. Bu
bakimdan T.C. Anayasasi’nda devletin, hizmetin yuritilmesinde 6zel girisimden
yararlanamayacag1 hizmet alanlarinin degil, tiimiiyle 6zel girisime terk edemeyecegi,
baska bir deyisle dar anlamiyla 6zellestiremeyecegi hizmet alanlarinin varligindan s6z

edilebilir. Bu alanlarda Anayasa koyucu, devletin asgari de olsa faaliyetini zorunlu

kilmugtir. 2"

272 Bkz. 22.01.1990 tarih ve 399 sayili KHK madde 3/b. 29.01.1990 tarih ve 20417 sayih R.G.

23 By alanlarmim tespitinde simrm ne olacagmim, hukuki oldugu kadar iktisadi ve politik tercihlere bagh
oldugu ancak 6zel hukuk kisilerinin dogrudan kamusal gii¢ kullanimina miisaade edilmesinin dogru bir
yaklasim olmayacagi hususunda bkz. Meliksah Yasin, Uygulama ve Yargt Karalari Isiginda
Ozellestirmenin Hukuki Rejimi, Beta Basim, Istanbul 2007, 206. Ayrica bkz. Serife Yildiz, /dari
Faaliyetlerin Devri Baglaminda Ozel Giivenlik, Anadolu Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisi Kamu
Hukuku Ana Bilim Dali Doktora Tezi, Eskisehir 2009, 84-88; “En az devlet ilkesi temelinde 6zel hukuk
kisilerinin savunma hizmetlerinde dahi lojistik hizmetlerden, dogrudan askeri operasyonlara katilmaya
degin bir dizi faaliyeti {istlendigi goriilmektedir. Burada kamu maliyesi iizerinde savunma masraflarini
azaltma amacmin Otesinde Ozellikle siyasi denetimden kagmak gibi politik gerekceler de rol
oynamaktadir.”

2™ Duran, “Yap-islet-Devret”, 150-151.

2 Ornegin; Anayasa’nin” Egitim ve 6grenim hakki ve ddevi” baslikli 42. maddesinin besinci fikrasina
gore; “Iikogretim kiz ve erkek biitiin vatandaslar i¢in zorunludur ve Devlet okullarinda parasizdir.” Yine
Anayasa’nin “Saglik ¢evre ve konut” baglikli 56. maddesinin dordincu fikrasma gore; “Devlet bu
gOrevini kamu ve ozel kesimlerdeki saglhik ve sosyal kurumlarmmdan yararlanarak, onlart denetleyerek
yerine getirir.”” Buna gbre, Anayasa koyucu devletin egitim-6gretim hizmeti ve saglik hizmeti
bakimindan hizmetin sunumunu garanti eden, denetleyen islevini yeterli gormiistiir. Devlet gerekli
tegkilati kurmak ve 6zel kesimdeki kuruluslardan da yararlanmak suretiyle saglik ve egitim hizmetini
yerine getirecek ve bu alam biitiiniiyle 6zel girisime terk edemeyecektir. “Devlet okullar’” ve “kamu
hastaneleri” ibarelerinden bu anlasilmaktadir.
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2.1.2. Tltizam Sozlesmesi

[Itizam, idare ile 6zel hukuk kisisi arasinda Onceden Kkararlastirilan bir bedel
karsiliginda kamu hizmetinin goriilmesi isinin sézlesme ile 6zel hukuk kisisine
birakilmasidir. Iltizam sdzlesmesinin imtiyaz sdzlesmesi ile benzer yani budur. Her
ikisinde de 6zel hukuk kisisi kendi kér ve zararina bir kamu hizmetinin yirattlmesini
listlenmektedir?”®. Ancak iltizam sézlesmesinde kendisine iltizam verilen (miltezim)
kurulmus bulunan bir kamu hizmetini isletirken, imtiyaz sahibi bir kamu hizmetinin

277

kurulmasini ve isletilmesini yahut yalnizca isletilmesini tistlenmektedir®'’. Yani iltizam

sOzlesmesinde gerekli techizat idare tarafindan saglanacakken imtiyaz sdzlesmesinde

28 fltizam sdzlesmesinin

gerekli teghizat imtiyaz sahibi tarafindan temin edilmektedir
diger ayirict Ozelligi, 6zel hukuk kisisi miltezimin idareye belli bir miktar iicret
odeyerek hizmeti yiiriitme isini iistlenmesidir. Iltizam sdzlesmesinin temel ayirict
ozelligi budur. Kamu hizmetinin yiritiilmesi sonucunda miiltezimin elde edecegi
hasilat ile idareye Odeyecegi maktu bedel arasindaki fark miiltezimin karini

olusturacakt1r279.

Fransiz Hukuku’nda kamu hizmetinin 6zel hukuk kisisi tarafindan yukarida
Ozelliklerine yer verilen bicimde yurutilmesi usult olan iltizam sézlesmelerine, TUrk
Hukuk tarihinde Osmanli Devleti doéneminde rastlamaktadir. Osmanli Devleti
zamaninda asar’® denilen tarim iriinleri vergisinin toplanmasi isi igin yapilan
sozlesmeler Derbil tarafindan; Osmanli Devleti’nde; Devlet’e ait asar vergisi toplama
isinin, anbar, kantar ya da 6l¢l gibi tasitsiz yahut tasithi vasitalardan yaralanma hakki
taninarak Ozel kisiye birakilmasi halinde bu kisiye miiltezim denecegi, bu vasitalar

saglamak miiltezime diiserse bu sdzlesmenin imtiyaz s6zlesmesi olacagi sozleri ile ifade

278 Akyilmaz ve digerleri, 490. Gozler, 11, 73. Gozibiyik ve Tan, 491.

" Bununla birlikte iltizam usuliiniin imtiyaz usuliiniin yerini alabilecegi ifade edilmektedir. imtiyaz
sozlesmesinin siiresi bittikten sonra kamu hizmeti mallar1 idareye geri doneceginden idarenin ayni kisi
yahut bir bagkasi ile hizmetin isletilmesi i¢in yeniden sézlesme yapmasi halinde bu sézlesme iltizam
sOzlesmesi olacaktir. Cilinkii artik 6zel kisi kendisine idare tarafindan saglanan arag ve tesisat ile hizmeti
sunacaktir. Bkz. Vedel ve Delvolvé, Droit Administratif, 11, 790’dan naklen Gozler, 11, 405.

2% Gozler, 11, 404.

Hizmet icin gerekli tesis idare tarafindan kuruldugundan, iltizam sdzlesmelerinin siiresi imtiyaz
sozlesmelerinden kisadir. Bkz. Tan, “Kamu Hizmeti Imtiyaz Sozlesmeleri”, Ankara Barosu Hukuk
Kurultayr 2000, 1, Ankara 12-16 Ocak 2000, 461.

2" Rouvegin-Baville, Denoix De Saint Marc ve Labetoulle, Lecons de Droit Administratif, 197°den
naklen Akyilmaz ve digerleri, 491. Chapus, Droit administratif général, 644’den naklen Gozler, I, 73.

%80 A’sar (6sr) vergisi: mahsullerden alinan onda birler. Bkz. Ferit Devellioglu, Osmanlica-Tirkce
Ansiklopedik Lugat, Aydin Kitabevi Yayinlari, Ankara 2001, 46.
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281

edilmektedir=". Yine Osmanli asar vergisi toplanmasi isinde multezimin Devlete maktu

bir iicret 5demek suretiyle vergi toplama isini iistlenebildigi de agiktir®?,

[ltizam sozlesmesi bazi eserlerde “iltizam-levazim sdzlesmesi”, bazi eserlerde
“taahhiit ve iltizam s6zlesmesi” olarak yer almaktadir. Ancak bu isimle yer alan
sozlesmelerin yukarida anlatilan iltizam sdzlesmesi ile ayn1 olmamasi gerekir. Ornegin
Onar; “iltizam, levazim satin alinmas1 mukavelesi” tabirini kullanmistir. Yazara gore
iltizam ve levazim mukavelesinin konusu imtiyaz ve miisterck emanet mukaveleleri gibi
kamu hizmetinin gériilmesi degildir. iltizam ve levazim satin alinmasi sdzlesmesinin
konusu; menkul bir malin temin ve teslimini icermektedir?®®. Bu mal amme hizmetinin
ifas1 i¢in kullanilacak olsa, amme hizmetinin miitemmim ciiziinii teskil edecek olsa, bir
nafia (bayindirlik) isine iliskin malzeme olsa ve bu soézlesme ile irtibatlandirilsa bile bu
malzemenin teslimine iliskin yapilacak s6zlesme 0zel hukuk s6zlesmesi mahiyeti tasir.
Ancak bu gibi amme hizmeti, amme menfaati, amme ihtiyaci ile mukavelenin konusu
arasinda dogrudan iliski bulundugu hallerde, idarenin akidine karsi istiin durumda
bulunmak arzusuyla mukavelede yer verilecek iistiin yetki ve ayricaliklarla sdzlesmeye

idari karakter vermesi mumkiindtr®®*,

Osten ise “taahhit ve iltizam mukavelesi” tabirini kullanmaktadir. Yazar;
“taahhiit ve iltizam yalniz insaya taalluk ettigi halde, imtiyaz(in) ayni zamanda igletmeyi
de tazammun™ edecegini sdyleyerek, bu mukavele ile bir baymdirlik eserinin yapilmasi
isinin tistlenilmesini kast etmektedir®. Osten’in kullandig1 anlam da kamu hizmetinin
gorilmesine iligkin olan ve oOzellikleri yukarida belirtilen iltizam sodzlesmesini

karsilamamaktadir. Bunun sebebi iltizam sézlesmelerinin iilkemizde zamanla farkli bir

*1 Derbil, 595.

%82 {ltizam devlet Hazinesine en ¢ok geliri elde etmeyi vaat eden kisiye verilmekteydi. Bu artirma yarist
yuziinden miltezim, vergi 6deyeceklerden tirli hile ve haksizliklarla alinacak tutar1 kabartiyor ve iltizami
soygun haline déniistiirebiliyordu. Mustafa Akdag, Tiirkiye nin Iktisadi ve Ictimai Tarihi, Yapr Kredi
Yaynlari, istanbul 2014, 597. Osmanli’da vergi toplama isinin kar ve zarar1 kendisine ait olmak tizere bir
boliimii pesin istenen belirli bir yillik bedeli 6demeyi kabul eden miiltezime giivenilir bir kefil gdstermesi
karsiiginda devredildigi hakkinda bkz. Mehmet Geng, “Iltizam”, Tiirkive Diyanet Vakfi Islam
Ansiklopedisi, 155.  http://www.islamansiklopedisi.info/dia/pdf/c22/c220089.pdf. ~ Erigim  Tarihi:
28.08.2015.

283 “Halbuki iltizam ve levazim satin alinmast mukavelelerinin esas itibariyle mevzulart menkul bir maln
temininden satilmasindan ve tesliminden ibarettir. Mevzuun bu mahiyeti itibariyle iltizam mukaveleleri
daha ziyade medeni hukukun satis akdine veya muayyen bir hususun ifasina miiteallik akitlerine benzerler
ve ekseriyetle idare mukavelelerinin hususi mukavele kategorisine girerler. Bununla beraber idare bu
mukavelelere bazi hallerde idari mukavele mahiyetini vermek ister.” Bkz. Onar, Idare Hukukunun
Umumi Esaslart, 111, 1610.

24 Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar, 111, 1610-1611.

285 Osten, Idari Mukavele ve Amme Hizmeti Imtiyazlarimin Hukuki Mahiyeti, 32.
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anlam kazanmasidir. Bu durum Gllan tarafindan “Bir kamu hizmetinin Onceden
kararlastirilan belli bir iicret karsiligi 6zel hukuk kisisi tarafindan yiiriitiilmesi demek
olan iltizam iilkemizde farkli bir anlam daha kazanmis ve kamu hizmetinin
goriilebilmesi icin gerekli olan insaat, alt yap tesisleri vs. gibi islerin ozel kisiye

yaptirilmasina da iltizam denmistir.” ifadeleriyle agiklanmaktadir®®®,

Baz1 eserlerde ise iltizam sOzlesmesi yerine “mali iltizam sdézlesmesi” tabiri
kullanilmaktadir. Mali iltizama iliskin agiklamalar iltizam s6zlesmesine iliskin olanlarla
aymidir. Ornegin Giinday,; “miiltezim adi verilen karsi tarafa, gétiirii veya orantili bir
kazang ya da iicret karsiliginda belli bir idari hizmetin gordiiriilmesini®®"” mali iltizam
sozlesmesi olarak adlandirmaktadir. Goziibiiyiik ve Tan da mali iltizam sozlesmesi

tabirini kullanmaktadir®®,

Eserlerde iltizam/mali iltizam so6zlesmelerinin  Osmanli Devleti déneminde
halktan asar vergisinin toplamasi isi igin yapildigi yazilidir®®®. Osmanli Devleti
uygulamasina benzer bi¢cimde 6zellestirme egiliminin de etkisiyle bir donem mahalli

idarelerde vergi ve harclarin tarh, tahakkuk ve tahsil islemlerinin 6zel kisiler tarafindan

%8 Giilan, Kamu Hizmeti ve Goriiliis Usulleri, 64.

Ozay da kazandirilan bu anlami benimser bigcimde emanet usulii ile yiiriitilen bazi kamu
hizmetlerinin alt yapt ve tesislerinin yapilmasi isinin yap-islet-devret biciminde goziikse de aslinda
iltizam yoluyla gerceklestirildigini soylemektedir. Bkz. Ozay, Giinisiginda Yénetim, 247-248. Bir baska
eserinde de yazar; “(...) bir kamusal mal olan "otoyollari, Devlet Ve Idare, biiyiik insaat Ve tesisat islerini
konu alan ve uygulama ile mahkeme igtihatlarmma gére Bor¢lar Kanunu'nun 355-371 inci maddelerinde
ongoriilmiis bulunan "istisna akdi" ile, yani parasimi édeyerek yaptiracagina, miiteahhidin masraflar
tistlenerek daha sonra bunu igletme yoluyla amorti etmesi ve kdra cevirmesi yontemi izlenmektedir ki,
bazilart buna "bayindirlik imtiyazi" deseler bile gercekte ortaya konulan usul "iltizam"dan baska birsey
degildir.” (...) “Iltizam" ile "imtiyaz" usulii arasindaki fark birinin sadece insaat digerinin ise "isletme"yi
de kapsamasinda goriildiigiinden, (...) bazilart buna da "bayindwrlik imtiyazi" diyebilmektedirler.”
ifadeleriyle iltizam s6zlesmesini Osten gibi bir bayindirlik eseri meydana getirme anlaminda taahhiit ve
iltizam sozlesmesi olarak algilamaktadir. Bkz. Ozay, “Ortak Yararh isletme Ya Da Nam-1 Diger
"Miisterek Emanet”, 57.

%87 Giinday tarafindan yapilan bu tanim Duran tarafindan da yapilmustir. Ogretide kabul goren bu tanimda
“gotlirli veya orantili bir kazang veya ticret karsiliginda” ibaresinin sanki idare miiltezime bir iicret veya
kazang sagliyormus algisi yaratiyor olmasi Tekinsoy tarafindan elestirilmektedir. Bkz. Tekinsoy, Idari
Sozlesme Rejiminin Temel Ozellikleri, 177.

288 Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk de ayni tabiri kullanmaktadir. Giritli ve digerleri, 1339. Gozler, mali
iltizam s6zlesmesinin vergi toplama isi gibi mali konulara iligskin olan iltizam1 ifade eden alt tiir oldugunu
soylemektedir. Gozler, 11, 73.

289 Osmanh Devleti zamaninda asar vergisinin toplanmasi isi i¢in yapilmig bulunan iltizam sozlesmeleri
Cumhuriyet Déneminde 552 sayili “Asarm Ilgasi ile Yerine Ikame Edilecek Vergi Hakkinda Kanun” ile
kaldirilmugtir. 552 sayili Kanun da 1931 yilinda “Arazi Vergisi Kanunu” ile yururlikten kaldirilmustir.
Bkz. Gézibuyiik ve Tan, 491.

Bir de Duran tarafindan Devlet tekelinde olan reassiirans hakkini igletmek icin 6zel kisiye iltizam
verildigi belirtilmektedir. Bkz. Duran, Idare Hukuku Dersleri, 333.



55

20 Buna iliskin sozlesme de iltizam benzeri olarak

yapilmasi yoluna gidilmistir
degerlendirilmis ise de bu uygulamanin iltizamla benzer oldugunu sdylemek giictiir.
Sonrasinda uygulama hukuka aykiri bulunarak durdurulmustur. Gunimuizde ise iltizam
sozlesmelerinin g6l ve nehirlerle deniz kiyilarinda hazineye ait dalyanlardan

yararlanmak i¢in yapilan sézlesmeler oldugu kaydedilmektedir®*.

Buglin iltizam sdzlesmelerinin kamu hizmetlerinin goriilme usullerinden biri
olarak Tirk Hukuku’nda yer buldugu séylenemez. Bu yoniiyle iltizam sézlesmeleri
idare hukuku ders Kkitaplarinda yalnizca tasidigi tarihsel deger itibariyle yer

almaktadir®®.

2.1.3. Miisterek Emanet Sozlesmesi

Miisterek emanet sozlesmesi; bir 6zel hukuk kisisinin idare ile yaptig1 bir
sozlesme ile kar ve zarar idareye ait olmak iizere bir kamu hizmetinin idare adina

2% imtiyaz ve iltizam sozlesmelerinde oldugu gibi burada da

gorilmesini Ustlenmesidir
0zel hukuk kigisi bir kamu hizmetini yiiritmeyi Ustlenmektedir. Ancak miisterek
emanet, iltizam ve imtiyazdan su yonleri ile ayrilmaktadir. Bir kere miisterek emanetci
kamu hizmetini kendi adina ve hesabina yiiriitmemektedir. Hizmetin kér ve zarari

kendisine degil idareye aittir. Isletmeden kaynaklanan zarara katlanmas1 ve isletmenin

2%011.12.1985 tarih ve 18955 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 3239 sayih Yasa ile emlak vergisi

toplama yetkisi merkezi idare tarafindan belediyelere devredilince, bu yetki cercevesinde Adana
Belediyesi bilgisayar teknolojisinden ve 6zel sektoriin itici giiciinden faydalanma diisiincesi ile Elsan A.S.
ile 20.03.1986 tarihinde “Bilgisayarli Hizmet Kiralamasi” yontemini ihtiva eden bir sdzlesme
imzalanistir. S6zlesmenin tam adi “Adana Belediyesi Emlak Vergileriyle lgili Islemlerin Bilgisayarlarla
Yapilmasina Dair Bilgisayar Kira Sozlesmesi”dir. Bilgisayar hizmet kiralamas1 seklinde agilan ihalede,
sadece makine kiralamak yerine, programcilariyla, teknik bakim yapan uzmanlariyla, vergi hukuku ve
emlak vergisi danigmanlariyla beraber kiralayarak iglemlerin siiratle yapilmasi ve belediye personelinin
de bilgisayara gegisindeki egitimlerinin ve emniyetin birlikte saglanmasi amaci giidiilmiistiir. Ancak vergi
toplama isinin egemenlige iliskin ve devredilemeyecek bir kamu gorevi olarak goriilmesi sebebiyle
uygulama elestirilmistir. Ayrintili  bilgi i¢cin bkz. Hakan Ay ve M. Emin Merter, http
://193.25.125.6/Yerel_Yonetimler_Forumu_2013/Sunum_Metinleri/12_Aralik_2013/Salon_B/Mehmet_E
min_Merter.pptx. Erisim Tarihi: 29.08.2015.

Adana Belediyesi tarafindan baglatilan bu uygulama I¢ Isleri Bakanligi miilkiye miifettislerince
incelenerek hukuka aykir1 bulunmus ve uygulamaya son verilmistir. Ozay, Giinisiginda Yénetim, 248.

21 Bkz. Goziibiiyiik ve Tan 491. Giritli ve digerleri, 1340. Giinday, /dare Hukuku, 187.

Duran tarafindan iltizamin uygulama alanina iliskin yapilan bu agiklama giiniimiizde bu amagla
yapilan iltizam s6zlesmesi olmadigindan gegerliligini yitirmistir. Ancak hala eserlerde giinimuzde voli ve
dalyanlardan yararlanma amaciyla yapilan iltizam sozlesmesi varmig gibi yer almaktadir. Glnlimizde bu
amacla iltizam s6zlesmesi yapilmig olsa idi bile bu, bir kamu hizmetinin sunulmasi anlaminda iltizama
karsilik gelmeyecekti.

292 Tekinsoy, Idari Sézlesme Rejiminin Temel Ozellikleri, 177.
293 Duran, Idare Hukuku Dersleri, 333. Gozler, 1, 405.


http://193.25.125.6/Yerel_Yonetimler_Forumu_2013/Sunum_Metinleri/12_Aralik_2013/Salon_B/Mehmet_Emin_Merter
http://193.25.125.6/Yerel_Yonetimler_Forumu_2013/Sunum_Metinleri/12_Aralik_2013/Salon_B/Mehmet_Emin_Merter
http://193.25.125.6/Yerel_Yonetimler_Forumu_2013/Sunum_Metinleri/12_Aralik_2013/Salon_B/Mehmet_Emin_Merter

56

294

riskini Ustlenmesi beklenemez?®*. Miisterek emanetciye yalnizca maktu olmayan®®,

elde edilen gelir ile orantili bir kazang saglanmaktadir. Bu sebeple idarenin miisterek
emanetciye yapacagl en az 0deme, idare tarafindan garantilenmesi sebebiyle bellidir®®.
Ancak idare adina adeta is goren niteligindeki miisterek emanetgi basarili oldugu oranda

297 Bu husus Duran

degisen bir kazang elde edecektir ki bu bir tiir prim sayilabilir
tarafindan; “miisterek emanette miitesebbis sadece bilgi beceri ve emegini koymakta ve
karsihigint da su veya bu élgiide mutlaka almaktadwr; faaliyetin sonuglarindan yarar

298

saglayabilir, fakat zarar gormez” seklinde ifade edilmektedir®™”. “Isletmenin zarar

etmesi halinde miitesebbisin kaybettigi sey olsa olsa emegidir.**”

Miisterek emanetin diger ayiric1 6zelligi kamu hizmetinin kurulmasi i¢in gerekli
olan sermayenin idare tarafindan saglanmasidir. Bu yonii itibariyle miisterek emanet
imtiyaz sozlesmesinden farklilasmaktadir. Zira imtiyaz sézlesmelerinde imtiyaz sahibi
tam bir girisimci niteligi tasimakta®*’, hizmetin kurulmasina iliskin sermaye, yatirim ve

%1 fdarenin imtiyaz

tesisati kendisi saglamakta, isletmenin riskini de iistlenmektedir
sahibine yardimi ancak istisnaen miimkiindiir.>% Nitekim Onar; “imtiyaz sézlesmesinde
idarenin ozel hukuk kisisine sozlesmede sagladigi mali haklar, yardimlar, glvenceler
getirdigi sermayenin tamamen korunmast sonucu doguruyorsa artik bir imtiyaz
sozlesmesi degil, ama miisterek emanet sozlesmesi soz konusu olacaktir.”

demektedir®®,

Miisterek emanetin yukarida yer alan Ozellikleri, bilhassa hizmetin yerine
getirilmesinin tim iktisadi yikinin ve sonucunun kamu kesimi iizerinde kalmasi ve

ozel girisimeinin hizmetin fiilen yerine getirilmesindeki araci konumu®*, bu usulin

%4 Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, 1, 540. Ozay, “Ortak Yararh Isletme Ya Da Nam-1 Diger
“Miisterek Emanet”, 59-60; Guinday, Idare Hukuku, 343. Gozler, 11, 406. Akyilmaz ve digerleri, 492.

295 Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar, |, 45.

2% Akyilmaz ve digerleri, 492.

297 \/edel G. ve Delvolve P., Droit Administratif, 1130°dan naklen Ozay, Giinwsiginda Yonetim, 247.

298 Duran, Idare Hukuku Ders Notlari, 333.

%9 Ozay, “Ortak Yararli Isletme Ya Da Nam-1 Diger “Miisterek Emanet”, 61.

800 (")zay, Giimisiginda Yonetim, 247. Glinday, Idare Hukuku, 343.

%1 Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, |, 45. Ginday, Idare Hukuku, 343. Duran, Idare Hukuku
Ders Notlari, 333. Gozler, 11, 406.

392 Duran, fdare Hukuku Ders Notlari, 333.

803 Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, |. 45 ve 541.

304 Karahanogullari, Kamu Hizmeti Kavram ve Hukuksal Rejim, 324.
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emanet usulil ile imtiyaz usulii arasinda karma bir usul olarak nitelendirilmesine yol

ac;mlstlr.305

Miisterek emanet sozlesmelerinin giiniimiizde yap11mad1g1306, yalniz Osmanl
Devleti zamaninda “sahil fenerlerinin isletilmesi isi” i¢in bu usule basvuruldugu307, bu
sebeple bu sozlesmenin iltizam sozlesmeleri gibi tarihi bir degeri oldugu
vurgulanmaktadir®®. Bununla birlikte hukuki kurum ve iliskilerin gercek ve maddi
niteliklerinin, her bir somut olayda iceriklerinin irdelenip smiflandirilmas: ile
belirlenebilecegi diisiincesiyle Ozay; 3096 sayili “Tiirkiye Elektrik Kurumu Disindaki
Kuruluslarin Elektrik Uretimi, iletimi, Dagitimi ve Ticareti ile Gorevlendirilmesi
Hakkinda Kanun”a gore yapilan ve ilk bakista imtiyaz sozlesmesi izlenimi yaratan
“isletme hakki devir sozlesmeleri’nin de aslinda miisterek emanet sozlesmeleri

olabilecegi tespitinde bulunmaktadir>®.

Bu tespite yol acan olay, 3096 sayili Kanun’un ardindan Tiirkiye Elektrik Kurumu
(TEK) ile Aktas sirketi arasinda yapilan isletme hakki devir s6zlesmesinin Danistay
incelemesinden gecirilmedigi gerekcesiyle Damstay tarafindan iptal edilmesidir®™.

Ozay, 3096 sayili Kanun’un kurdugu sistemin ardindan yapilacak sdzlesmeleri

%05 Karahanogullari, Max Weber’in “ideal tip” tammindan hareketle emanet usulii ve imtiyaz
sozlesmelerinin iki ugta bulunana ideal tipler oldugunu sdylemektedir. Bu iki u¢ arasindaki karma
usullerden biri de miigterek emanettir. Bkz. Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim),
324. Benzer ifade icin bkz. Meschériakoff, 352’den naklen Gozler, 11, 406.

306 Giinday, Idare Hukuku, 343.

%7 Misel, Kolas ve Baudouy adli sahislar tarafindan kurulan “Osmanli imparatorlugu Fenerler Sirketi” ile
Osmanli Devleti arasinda sahil fenerlerinin igletilmesi i¢in 1860 yilinda bir mukavele imzalanmstir. 1937
yilinda, basta imtiyaz oldugu diisiiniilen mukaveleden otiirii taraflar arasinda uyusmazlik ¢ikmustir.
Hizmete iligkin mukavelede; hiikiimetin istediginde pesin olarak tazminat 6demek suretiyle isi tekrar
iizerine alabilecegi, tazminat miktarinda anlasilamaz ise hakeme basvurulacagi hiikmii yer almasina
ragmen Fenerler Sirketi, kendilerine verilen imtiyazin miilkiyeti igerdigini ve tazminati tespit edecek
tahkim keyfiyetinin miilkiyetin mahiyetine dokunamayacagini iddia etmistir. Cikan uyusmazlik Devlet
Strasi’na (Damistay) intikal edince Devlet Stiras1 da Mustafa Seref Ozkan, Nusret Metya ve Siddik Sami
Onar’1 hakem tayin etmistir. Hakem heyeti, mukavelede gecen imtiyaz ibaresinin, mukavelenin amme
hizmeti imtiyaz mukavelesi oldugunu gostermedigini, imtiyazin hizmeti ylriitecek bu sahislara taninan
salahiyet anlaminda kullanildigini ifade etmistir. Hakem heyeti; bu sahislarin hizmeti devlet adina
yiirlitmeleri, ne hizmete dair tesis ne de isletme i¢in hicbir sermaye getirilmemesi ve yine hicbir hasarin
Ustlenilmeyerek zarar ve ziyanmn tiimiiyle hiikiimete ait olmasi hiikiimlerinden hareketle mukaveleyi;
“menfaate istirak suretiyle reji”’(miisterek emanet) olarak nitelendirmistir. Karar metni i¢in bkz. Osten,
“Idari Mukavele ve Amme Hizmeti Imtiyazlarimin Hukuki Mahiyeti”, 42-46. Ayrica bkz. Tan, “Osmanl
Imparatorlugunda Yabancilara Verilmis Kamu Hizmeti imtiyazlar1”, 302-306.

%8 Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslari, 1, 45. Gunday, Idare Hukuku, 343. Ozay, “Ortak Yararh
Isletme Ya Da Nam-1 Diger “Miisterek Emanet”, 58 ve devami. Ozay, bir de “Tiitiin Rejisi” icin bu
usuliin uygulandigmi bildirmektedir. Ozay, 61. Her iki isletme de I. Cumhuriyet Déneminde
millilestirilmistir. Azrak, Kamu Yonetimi Ders Notlart, Istanbul 1976, 50.

399 3zay, “Ortak Yararli isletme Ya Da Nam-1 Diger “Miisterek Emanet”, 69-70.

310 Aktas Karari igin bkz. Damistay 10.D.; E.1991/1, K.1993/1752, K.T: 29.04.1993; Danistay Dergisi,
y:24, 5:88, 465-466.
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kendisinin, Duran ve Bilgen’in “imtiyaz” olarak nitelendirdiklerini sdylemektedir.
Ancak soyut olarak yapilan bu degerlendirmenin, Aktas davasma iliskin s6zlesme
hilkiimlerini inceleyince dogru olmadigi kanaatine varmustir. Sonug olarak Ozay, bu
s0zlesmenin bir imtiyaz sézlesmesi degil, miisterek emanet ya da ortak yararli igletme

311

ad1 verilen sozlesmenin bir 6rnegi oldugunu iddia etmistir™". Bu bakimdan miisterek

emanet sozlesmelerinin Osmanl’dan sonra terk edildigi kanaati dogru degildir®™.
Gercekten de TEK’e ait dagitim tesisleri ve is makineleri lizerinde sirkete yalniz
yararlanma hakki taninmasi®?, elektrik enerjisi satisindan elde edilen hasilatin idare ile
sirket arasinda boliisiilmesi®, sézlesmenin sona ermesi halinde sirketin borglanmak
suretiyle yaptigi yatirnmlardan kalan tim borcun, devralan kamu kurumu tarafindan
ﬁstlenilecegi315 g6z Oniine alininca bu sodzlesmenin bir “miisterek emanet” Ornegi

oldugu sodylenebilir.

2.2. KAMU HIZMETLERININ YURUTULMESINDE YENIi SOZLESME
TiPLERI

2.2.1. Yeni Sozlesme Tiplerinin Ortaya Cikma Sebepleri

Kamu hizmetlerinin 6zel kisilere sozlesme ile gordiiriilmesinin tek yolunun
imtiyaz olmadigi, iltizam ve miisterek emanet gibi diger baz1 sézlesme tiirlerinin de
Tiirk Hukuku’nda imtiyaz sozlesmeleri kadar eskiye dayandigr malumdur. Bu sayilanlar
disinda 1980’lerden sonra kamu hizmetlerinin 6zel kisi tarafindan goriilmesine iliskin
gorevlendirme sozlesmeleri, yap-islet-devret, yap-islet sézlesmeleri, kamu 6zel ortakligi
sozlesmeleri gibi farkli isimlerle yeni s6zlesmelerin tiiretildigi gdrUIUr316. Aslinda bu
durum, kamu hizmetleri alaninda yasanan 6zellestirme egiliminin sonucudur. Daha Once
kamu hizmetlerinin 6zel hukuk kisisine gordiiriilmesinin de genis anlamiyla

317

Ozellestirme kapsaminda oldugundan bahsedilmisti®". Ancak 1980 ve sonras1 siireg; bir

311 Aktas sirketinin basvurusu iizerine Ulkii Azrak da sundugu bilimsel goriiste; ortaya ¢ikmig bulunanin
"miisterek emanet" sozlesmesi oldugu sonucuna varmustir. Bkz. Ozay, “Ortak Yararhi Isletme Ya Da
Nam-1 Diger “Miisterek Emanet”, 69.

312 Ozay, “Ortak Yararli Isletme Ya Da Nam-1 Diger “Miisterek Emanet”, 69.

313 S5z1lesmenin 1, 5, 6, 17. maddeleri.

314 S5zlesmenin “6demeler” kenar baglikli 26. maddesi.

%1% S5zlesmenin 36/c maddesi.

*1° Gozler, 11, 83.

317 Bkz. sayfa 46.
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takim kamu hizmetlerinin idarenin gorevi olmaktan ¢ikarildigi, idarenin lstlenmeye
devam ettigi kamu hizmetlerinden 6zel hukuk kisisine gordirtlenlerin kapsaminin
genisletildigi, 6zel hukuk kisisine gordiiriilen kamu hizmetlerinin de kamu hukuku
usullerinden kurtarilarak 6zel hukuka ve isletmecilik esaslarina tabi k111nd1g1318, bu
anlamiyla kamu kesiminin daralarak 6zel hukuk kisisi ve 6zel hukuk usullerinin agirlik
kazandig1 bir siiregtir. Bu siirecin Diinya’da yasanan gelismelerden ayri diisliniilmesi
beklenemez. Bu sebeple Ozellestirme egilimini zorlayan siireci, iktisadi-politik ve

diisiinsel tarihi ile ele almak gerekirm.

1929 Kiresel Ekonomik Krizi ve II. Diinya Savasinin ardindan devletlerin
ekonomik hayata miidahale etmesi gerektigi diisiincesi kabul edilmeye baslanmis ve
Keynezyen ekonomi olarak da adlandirilan “karma ekonomi” modelleri ¢6zim olarak

goriilmiistiir. Boylece, ekonominin daralma doénemlerinde devletlerin ekonomiye

320

mudahalesi ve kamu harcamalarinin artirilmasi anlayisi benimsenmistir™. Bu anlayigin

dogrudan sonucu kamusal mal ve hizmetlerin biiyiikk kismmin devlet tarafindan

tretilmesi, kamu hizmetlerinin cesitlenerek kamu harcamalarini  artirmastydi®?.

Keynezyen ekonomi modeli sosyalist ekonomik model anlami tasimiyordu. Klasik
liberal anlayisa devletin aktif miidahalesi ile refah devleti-sosyal devlete kavusulacagin

322

savunuyordu®“. Bu sebeple 1929 sonrasi devlet miidahalesi ile dengelenmeye calisilan

liberal ddneme; “miidahaleci kapitalizm”*?3, “idare edilen kapitalizm®*” de denilmistir.
Ancak 70’li yillarda issizlik, enflasyon, stagflasyon krizlerinin dnlenememesi, kamu
ekonomisinin yeterli olmadigi, hatta krizleri Keynezyen ekonomi modelinin {irettigi

fikri ile liberal anlayisin tekrar hakim olacag: bir dénemin baslangici olmustur®?>,

38 Taner Ayanoglu, “Elektrik Kamu Hizmetlerinden Elektrik Piyasasinin Diizenlenmesine Dogru”,
LHID., 13 (1), 2000, 69.

3 “Jdare Hukukunun iktisat, siyaset ve ahlak disiplinleri ile teorik ve pratik acidan etkilesiminin bir
sonucu olarak bu alanlardaki biitiin doniisiim unsurlart idare hukukunu ya dogrudan ya da dolayli bir
sekilde etkilemektedir. (...) Idari faaliyetin icerigi en nihayetinde toplumsal ihtiyaclardan hareketle
belirlendigi icin toplumun ekonomik Ve siyasi yapusi ile ahlaki diisiincelerinin degisimi bu faaliyetlerin de
degisimini zorunlu kilmaktadwr.” Bkz. Uyanik, 1150.

820 Coskun Can Aktan, Klasik Liberalizm, Neo-liberalizm ve Libertarianizm, Amme Idaresi Dergisi, 28
(1), 1995, 12. Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, 2.

Bu konuda ayrintili bilgi icin bkz. Ersan Bocutoglu, Iktisadi Diigiinceler Tarihi, Murathan Yaymevi,
Ankara 2012, 261-264. Ayrica bkz. Mark Skousen, Jktisadi Diisiinceler Tarihi Modern Iktisadin Insast,
cev. Mustafa Acar, Ekrem Erdem ve Metin Toprak, Liberte Yayinlari, Ankara 2014, 395.

21 yerlikaya, 21.

%22 Aktan, 12.

%23 Aktan, 28.

324 Tokatlioglu, 31.

325 Yerlikaya, 21.
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“Neoliberal” olarak adlandirilan bu donemde kamu hizmetine konu etkinligin kendisi

. 326
Oonem kazanmigtir

. Bu dénemin savunuculari, devletin ekonomiye miidahalesine kars1
cikmakla birlikte i¢ ve dis giivenlik, adalet hizmetleri gibi sinirli gorevler tlistlenmesi
gerektigi fikrini paylasmistir®*’. Hatta kamu hizmeti kavrami yerine “asgari hizmet”,
“evrensel hizmet” kavramlar1 kullanilmaya baslanmistir®®, Boylece piyasanin devletin
hantal yapisindan kurtarilarak, kamu hizmetlerinin amaca uygun, daha hizli, verimli

sekilde sunulacag diisiincesi hakim olmusturm.

Baslangicta Biiylik Britanya ve ABD’de sosyal devlet-refah devleti anlayisinin
sorgulanmasina yol agmis olan neoliberal akim, zamanla Avrupa Devletlerinde de
devletin ekonomi i¢indeki paymin ve klasik kamu hizmeti sunumunun sorgulanmasina

yol a<;m1$t1r330.

Boylece kamu hizmetlerinde, devletin mal ve hizmetin dogrudan
ireticisi olmaktan ¢ekildigi, ancak cekildigi alanlarda diizenleyici ve denetleyici islev

iistelendigi®', hizmette devamhlik, hiz, kalite ve hizmetten yararlananlarin esitliginin

1929 Kiiresel Ekonomik Krizi ile patlak veren sorunlara ¢oziim olarak goriilen Keynezyen
politika bu kez kendisinin yetersiz kaldig1 ve 1970’11 yillarda petrol krizinin su yiiziine ¢ikardig: sorunlar
yiiziinden yerini yeni liberal akima terk etmistir. Bkz. Refik Tiryaki, Ekonomik Ozgiirliikler ve Anayasa,
Yetkin Yayinlari, Ankara 2008, 299. Tan, neoliberal anlayisin XIX. yy klasik liberal anlayistan ¢ok da
farkli olmadigini ifade etmektedir. Bkz. Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, 2.

1970 sonras1 dénemin, kamu isletmeciligi ve yonetisim kavramlari iizerinden yorumlanisi igin
bkz. Selime Giizelsar1, “Neoliberal Politikalar ve Y&netisim Modeli”, 4.1.D., C:36, 2 Haziran 2003.

328 Giritli ve digerleri, 1226.

327 Neoliberal anlayisin referansi ile de “Anayasal Iktisat Kurami” ortaya ¢ikmustir. Anayasal iktisat
kuramina gore; devletin siirekli biiylimesi bireylerin siyasi ve ekonomik Ozgiirliikleri aleyhinedir.
Ekonomik alan siyasetten kurtarilmali, hantal ve miidahaleci devlet siyasal ve ekonomik olarak
kiigiilmelidir. Bu kurama kosut olarak kamusal yonetim usullerinin terk edildigi, kamu hizmetlerinin
piyasalastirildigi, kamu personel rejimi yerine sdzlesmeli personel statiisiiniin yayginlastirildigr goriiliir.
Bkz. Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, 8.

328 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, 17. Kavramlar hakkinda detayli bilgi i¢in bkz. Ulusoy, Kamu
Hizmeti Incelemeleri, 84.

329 Giritli ve digerleri, 1226.

Ancak 2008 yilinda yasanan kiiresel ekonomik krizin sorumlusu olarak da neoliberal politikalar
gosterilmistir. Bunun sebebi kiiclik fakat etkin olmasi gereken devletin piyasay1 diizenleyici islevini
yeterince yerine getirmemesi olarak gosterilmistir. Hatta 2008 krizinin ardindan pek ¢ok devletin aktif
olarak cesitli piyasalara miidahil oldugu goriilmiistiir. Ornegin Ingiltere, Almanya ve Fransa’da zor
durumda olan bankalara devlet tarafindan sermeye konularak destek saglandifi, ABD’de ipotekli ev
kredisi piyasasinin hiikiimet kontroliine alindigi bilinmektedir. Bkz. Tan, Ekonomik Kamu Hukuku
Dersleri, 9. (23 numarali dipnot) Ayrica bkz. Sezen, 37.

%30 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, 17.

31 Orak; devletin kendisinden ayirdign islevler iizerinde denetimi siirdiirmek igin diizenleyici teskilat
olarak yayilmasini, devlet kiigiiliirken kamunun geniglemesi sebebiyle anakronik bulmaktadir. Bkz. Orak,
“Kamu Hizmeti: Tabula Rasa Avrupa Birligi Stirecinde Nasil Doldurulacak?”, 177. Benzer yonde Sezen;
siyasetin etkisizlestirilmesi hedefinin paradoksal sonuglara yol actigini sdylemektedir. Yazara gore;
dizenleyici kurumlarla gériindr hale gelen bu paradoksta, bu kurumlarin 6zerkligi sebebiyle kaybedilen
kontrol, siyasal iktidarlar tarafindan bu kez oOzerkligin daraltilmaya calisilmast ile saglanmaya
calisilmaktadir. Bkz. Sezen, 34-35. Ayrica bkz. Ulusoy, “Fransiz ve Avrupa Birligi Kamu Hizmeti
Anlayiglarinin Tiirk Hukukuna Etkisi”, 170.
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on plana alindig1 yeni bir kamu hizmeti anlayisi1 ortaya ¢ikmistir. Avrupa Ekonomik
Toplulugu’nun kurucu anlagsmasi olan Roma Antlasmasi’nda da ifadesini bulan ve
“genel iktisadi yarar hizmetleri” olarak adlandirilan yeni kamu hizmeti anlayisi, Fransiz
kamu hizmeti anlayisim da etkilemistir®2. Zira kamu hizmetlerini kamusal rejime
dayali olarak yiiriiten Fransa ile piyasa ve rekabete 6nem veren ve kamu hizmetlerinin
de bu ilkelere uygun yuratilmesini savunan diger Avrupa Birligi (AB) tlkeleri arasinda
yaklasim farkliligi vardi. Bu farklilk 90’lardan itibaren bagdastirici ¢6ziimlerle

uyumlula§t1r11m1§t1r333.

Diinyay1 iktisadi ve siyasi olarak etkileyen neoliberal akim Tiirkiye’de de Birlik
Hukuku’na uygun iktisadi ve siyasi politikalara yol a¢gmistir. Bu doniigiim siireci
“hukuksal rasyonalite” den “isletmeci rasyonalite” ye gecis olarak yorumlanmigtir>>*.
Zira devletin kiigiiltiilmesi igin 6zellestirme girisimleri diizenleme ve icraat bakimindan

onceki donemlerden koklii bir ayrisma igeren yeni bir siireci isaret ediyordu®®,

Iste kamu hizmeti imtiyazi disinda yeni ydntem arayislart da bu strecin bir

parcasidir. Bu anlamda kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesini igeren bir dizi yasal

%32 Giilan’a gore; AB Hukuku’nda Fransiz anlayis1 temelinde kamu hizmeti kavramindan bilingli sekilde
uzak durularak igerigi belirsiz genel yarar gibi bir kavrammin kullanilmasi, idare Hukuku’nu liberal
talepler ile toplumsal ihtiyaglarin dengesini kurmaya calisan bir 6zel hukuk dali haline getirme niyetini
gostermektedir. Bkz. Giilan, “Kamu Hizmetlerinin Donistiiriicii Etkisi Karsisinda Tahkimin Gelecegi”,
Hukuk-Ekonomi Perspektifinden Uluslararast Tahkim ve Kamu Hizmeti, 151.

333 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku, 17. Yayla, 99.

Parlamentosunun demiryollarini, posta hizmetini, elektrik {iretimini kamu hizmeti olarak
siniflandirdigr Fransa, Avrupa Birligi’nin etkisiyle bugiin bu hizmetlerin farkli tanimlarin1 diisiinmek
zorunda birakilmistir. Nicole Questinaux, “idare ve Hukuk Kurali: Fransiz Conseil d’Etat’smin Onleyici
Rolu”, cev. Cemil Kaya, S.U.H.F.D., 20. Y1l Armagani, 11 (1-2), 2003, 102.

334 Tan, “Kamu Hizmeti imtiyazindan Yap-islet-Devret Modeline”, 307. Ayrica bkz. Tan, “Déniisiim
Gegiren Idare Hukukunun Uygulama Alam Da Daraliyor Mu?”, 125.

Ayaydin; Bu doniigiimiin yaratacagi yeni hukuk diizeninde; “siliklesmis devlet” ve “siliklesmis idare”nin
amaglanmakta oldugunu ifade etmektedir. Bkz. Cem Ayaydin, “idare Hukukgular1 Icin Yeni Bir Hukuk
Diizeni”, Erdogan Tezi¢c'e Armagan, Galatasaray Universitesi Yayinlari Armagan Serisi, No:5, Nisan
2007, 289.

3% Yerlikaya, 22. Benzer ifade icin bkz. Ramazan Caglayan, “idare Hukukunda Tahkim Usulii ve
Kapsami”, Ozel Hukuk ve Anayasa Mahkemesi Kararlar: Sempozyumu 11, 120.

Bu yeni siirecin baglangict 24 Ocak 1980 tarihli Bakanlar Kurulu Karari olarak kabul edilir.
(Bkz. 25.01.1980 tarih ve 16880 sayili miikerrer R.G.) 24 Ocak Kararlar1 ile serbest piyasa ekonomisini
esas alan, disa acik, ihracata dayali blyime ve sanayilesme politikasi benimsenmistir. Klasik olarak
devlet tarafindan sunulan kamu hizmetlerinin 6zel kisi tarafindan yerine getirilmesini temin etmek ve yeni
yapilacak yatirim alanlarina da yerli ve daha ¢ok yabanci 6zel girisimeiyi ¢ekerek yatirimlarin kamusal
finansman yerine 6zel finansmanla yapilmasi amaglanmigtir. Boylece devletin biitce imkanlarinin
zorlanmadig1, rekabetgi ve neoliberal bir ekonomik model ve bu modelin hukuki zeminini olusturacak bir
dizi yasal faaliyetle yeni bir déonem basglamistir. Ayrica bkz. Fikret Baskaya; Devletgilikten 24 Ocak
Kararlarina Tiirkive Ekonomisinde Iki Bunalim Dénemi, Oteki Yaymevi, Istanbul Mart 2015.
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3% Boylece Menafii Umumiyeye Miiteallik Imtiyazat Hakkinda

faaliyet dikkati ceker
Kanun’un genel diizenleyici niteligi, Kanun ilga edilmemekle birlikte bir kenara
birakilmistir. Ozel yasal diizenlemeler ile imtiyaz usuliinden farkli yeni sozlesme
yontemleri ortaya konulmustur®’. Bu sézlesmelerde yeni sozlesme tipleri olusturacak
unsurlarin bulunup bulunmadigi ve bu sézlesmelere yer veren 0zel yasal diizenlemelerin
idari sozlesme rejimi ve bilhassa imtiyaz s6zlesmelerine iliskin hukuki rejimden
farklilasmay1 gerektirip gerektirmeyecegi Turk hukukunda uzun muddet tartisilmstir.
Bu tartisma hem imtiyaz sézlesmesi algisinin hem de yasa koyucunun takdir alaninin

Anayasal smirlarinin yeniden sorgulanmasina yol agmistir. Bu sézlesme tiplerinden biri

asagida yer alacak olan gdrevlendirme sézlesmeleridir.
2.2.2. Gorevlendirme Sozlesmeleri

2.2.2.1. 3096 Sayilh Kanun’a Gore Yapilan Gorevlendirme Sozlesmeleri

1910 yilindan 1984 yilina kadar “Menafii Umumiyeye Miiteallik Imtiyazat
Hakkinda Kanun” disinda 6zel sektore kamu hizmeti olarak devlet tarafindan yiiriitiilen
cesitli faaliyet alanlarinda yatirim yapma ve hizmeti isletme imkani veren baska bir
yasal diizenleme yoktu®®. 04.12.1984 tarih ve 3096 sayili Kanun®* ile ilk kez bu imkan
saglanmis oldu. Kanun ile o tarihe dek Tiirkiye Elektrik Kurumu®® (TEK) tarafindan
tekel olarak yiiriitiilen elektrik kamu hizmetinin TEK disindaki kuruluslar tarafindan da
3096 sayili Kanun’a gore ylriitilmesi miimkiin hale gelmistir. Buna gore TEK
disindaki kuruluslarin elektrik tiretimi, iletimi, dagitimi ve ticareti ile gérevlendirilmesi
3096 sayili Kanun’a gore yapilacaktir. Kanun, 1326 sayili Menafii Umumiyeye

Miiteallik Imtiyazat Hakkinda Kanun’un aksine sermaye sirketi statiisiindeki yerli ve

3% Bu yasal faaliyetlerin; “sinsi 6zellestirme” (creeping privatization) kavramiyla yorumlanist igin bkz.
Ugur Kara, Sosyal Devletin Yiikselisi ve Diisiigii, Karahan Kitabevi, Adana, Ekim 2013, 270.

Ozellestirme calismalarinin tarihi gelisimi ve 6zellestirme modeline gegis kanunlar1 hakkinda detayh bilgi
icin bkz. Polatkan, 41-71.

33" Tan, “Kamu Hizmeti imtiyazindan Yap-islet-Devret Modeline”, 308.

338 Kalabalik, 276.

339 Bkz. 19.12.1984 tarih ve18610 sayili R.G.

30 TEK, 1993 yilinda Tiirkiye Elektrik Uretim iletim Anonim Sirketi (TEAS) ve Tiirkiye Elektrik
Dagitim Anonim Sirketi (TEDAS) olarak ikiye ayrilmigtir. Bkz. 12.08.1993 tarih ve 93/4789 sayili
Bakanlar Kurulu Karari. TEAS da 2001 yilinda Turkiye Elektrik Ticaret ve Taahhiit A.S. (TETAS),
Elektrik Uretim A.S. (EUAS) ve Tiirkiye Elektrik {letim A.S. (TEIAS) olmak iizere ii¢ ayr1 Kamu iktisadi
Tesekkiilii olarak yeniden yapilandirilmustir. Bkz. 05.02.2001 tarih ve 2001/2026 sayili Bakanlar Kurulu
Karar1.
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yabanci sirketlerin elektrik kamu hizmetini yirtutmeyle gorevilendirilebilmesini mumkin

kilmugtir®*.

Kanun, gorevlendirmeye iliskin sozlesmeleri iki degisik bigimde
diizenlemistir. Bunlardan biri; 6zel hukuk hiikiimlerine tabi sermaye sirketleri ile
elektrik tiretim, iletim, dagitim tesisleri kurma ve bu tesisleri isletme konusunda
verilecek misaade Uzerine yapilacak “gorev(lendirme) sozlesmeleri” digeri ise kamu
kurum ve kuruluslarina ait elektrik iiretim, iletim, dagitim tesislerinin isletme haklarinin
gorevli sirketlere verilmesine dair “isletme hakki verilmesi sozlesmeleri” dir**%. Bu iki
durum ayn ayr1 “Turkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslara Elektrik Enerjisi
Uretim Tesisi Kurma ve Isletme izni verilmesini Belirleyen Y 6netmelik**” ve “Tiirkiye
Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslara Elektrik Enerjisi Uretimi Iletimi Dagitimi ve
Ticareti Konusunda Gorev Verilmesi Esaslart Hakkinda Yonetmelik®*” ile de

diizenlenmistir.

Kanun’a gore; Devlet Planlama Teskilati’nin®*

(DPT) goriisiinii de igeren Enerji
ve Tabii Kaynaklar Bakanligi’nin Onerisi iizerine, Bakanlar Kurulu 0Onceden
yonetmelikle belirlenen gorev bdlgelerinde elektrikle ilgili hizmet vermek (zere
kurulmus sermaye sirketlerine elektrik iiretim, iletim, dagitim tesislerinin kurulmasi ve
isletilmesi ile ticaretinin yaptiritlmasina karar verebilmektedir. Bundan sonra Bakanlar
Kurulu karar1 gergevesinde Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi ile gorevli sirket

arasinda “liretim tesisi kurma ve isletme s6zlesmesi” yahut “isletme hakki verilmesi

sozlesmesi” imzalanabilecektir>*®.

3096 sayili Kanun gorevlendirilecek sirket ile Bakanlik arasinda imzalanacak

sO6zlesmenin en fazla 99 yil siireli olacagini, sdzlesme siiresinin sonunda tiim tesisler ve

! Menafii Umumiyeye Miiteallik imtiyazat Hakkinda Kanun’da ise; imtiyazin yalmz Tiirk (Osmanl)
anonim sirketi statiisiinde sirketlere verilebilecegi yaziyordu. “Madde 7: Imtiyaz, sézlesme Ve
sartnamelerinde belirlenen siireler icinde her halde Osmanli kanun ve tiiziiklerine tabi Osmanli anonim
sirketlerine devredilecektir.”

342 Bkz. Kanun’un 3. 4. ve 5. maddeleri.

Aslinda Kanun’a uygun olarak yapilacak sozlesmelerin biitiinii gorevlendirme soézlesmeleridir.
Gorevlendirme sozlesmelerinin de kendi i¢inde iki bigimde isimlendirilmesinde Turgut Tan tarafindan
yapilan isimlendirme esas alinmuistir. Diger yazarlar tarafindan yapilan isimlendirmeler asagi yukari
aynidir.

3%3 Bkz. 04.09.1985 tarih ve 18858 sayili R.G.

34 Bkz. 23.02.1987 tarih ve 19381 sayili R.G.

5 03.06.2011 tarih ve 641 sayili “Kalkinma Bakanhgmin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname” ile Kalkinma Bakanlig1 kurularak DPT lagvedilmistir.

¥°Bkz. Kanun’un 3. maddesi. Bkz. Tan, “Kamu Hizmeti imtiyazindan Yap-Islet-Devret Modeline”, 314.
Giinday, Idare Hukuku, 356.
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taginir ve taginmaz mallarin her tiirlii bor¢ ve taahhiitten ari olarak bedelsiz idareye

gececegini hitkkme baglamustir®®’.

Idareye gorevli sirketin acze diismesi yahut sdzlesme sartlarmi ihlal etmesi
halinde siiresi dolmadan sozlesmeyi tek yanli olarak fesih yetkisi tanmmistir>*. Yine
enerji satis tarifelerinin Bakanh@mn onayi ile yiriirlige girecegi®®®, kamulagtirma
gereksinimi ortaya c¢ikarsa kamulastirma bedeli gorevli sirket tarafindan 6denmek

kaydiyla gorevli sirket lehine kamulastirma yapilabilecegi de 6ng6rﬁlmﬁ§tﬁr350.

Kanun’a gore imzalanacak sozlesmelerin kamu hizmeti imtiyaz sozlesmesi
niteliginde olduklari, Kanun’un gegici maddelerinde zimnen ifadesini bulmustur®™'. Zira
Kanun’un, vyiiriirlige girdigi tarihte bu alanda faaliyette bulunan imtiyaz sahibi
sirketlerin siiresinde basvurmalar1 halinde gorev sirketine doniiseceklerini ve imtiyaz
sozlesmeleri sona ermis olan sirketlere de bu Kanun’a gbre yeniden gbrev verme
konusunda Bakanlar Kurulunun yetkili olacagini hiikkme baglamasi, 3096 sayili
Kanun’un nitelik¢e imtiyaz olan soézlesmeler i¢in imtiyaz usulii yerine gegecek yeni bir

usul getirmeyi amacladig seklinde yorumlanmlstlr352.

Kanun’un kendisine uygun yapilan sozlesmelerin hukuki niteligine dair acik bir
hiikkiim igermemesi karsisinda diisiilen tereddiit sebebiyle, Enerji ve Tabii Kaynaklar
Bakanlig1 Bagbakanlik araciligi ile Danistay’dan istisari goriis talebinde bulunmustur.
Konuyu inceleyen Danigtay 1. Dairesi; ““(...) konusu kamu hizmeti olan bu
sozlesmelerin idari karakterde oldugu kadar kamu hizmeti imtiyaz sozlesmelerini diger
idari sozlesmelerden aywan (...) tUm unsurlar: tasi(digmi),” imtiyaz sozlesme ve
sartlagmalarini incelemek gorevinin de Anayasa’nin 155. maddesine gore Danistay’a ait
oldugunu belirtmistir. Goriisiin devaminda; *“ (...) Bu gOrevin Anayasa ile Danistay’a
verilmis olmasi ve Anayasa’nmin tistiinliigii ve baglayiciligi ilkesi karsisinda, 3096 sayili
Kanun’la konunun ézel olarak diizenlenmis oldugundan soz edilerek tiretim ve gorev

sirketine iligkin sozlesmelerin Danistay’'ca incelemesine gerek bulunmadigr ileri

347 Bkz. madde 7.

348 Bkz. madde 8.

349 Bkz. madde 9.

%0 Bkz. madde 11.

31 Bkz. Kanun’un Gegici 2 ve 3. maddeleri.

%2 Tan, “Kamu Hizmeti imtiyazindan Yap-islet-Devret Modeline”, 314.
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35335

strtlemez. ifadeleriyle bu sozlesmelerin kamu hizmeti imtiyaz sozlesmeleri

oldugunu kabul etmistir.

Aym tarihlerde agilan bir davada da Damistay 10. Dairesi; TEK’e ait bulunan
isletme haklarimin 30 yil siire ile Aktas Elektrik Ticaret A.S.’ye devrine iliskin
sozlesmenin kamu hizmeti imtiyaz sozlesmesi oldugunu sdylemis ve Danistay
incelemesinden gegirilmeden  vyiiriirlige konulan sézlesmeyi iptal —etmistir®”.
Danistay’in bu yaklagiminin ardindan 22.02.1994 tarih ve 3974 sayili Kanun ¢ikarilarak
Kanun’un Ek 5. maddesi ile; “Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig: ile enerji alaninda
faaliyet gosteren Iktisadi Devlet Tesekkiillerinin bu Kanun’a dayanarak veya diger
kanunlarin 6zel sektoriin yeni enerji iiretim, iletim ve dagitim tesisleri kurma ve
isletmelerini veya mevcutlarin isletme haklarin1 devralmalarin1i 6ngoren hiikiimlerine
gore Uciincl kisilerle yapacaklar1 sézlesmelerin 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olup,
imtiyaz teskil etmeyecegi” hiikiim altina alinmigtir. BOylece 3096 sayili Kanun’da
hukuki niteligi agik¢a belirtilmeyen sozlesmelerin, ilk kez 3974 sayili Kanun’la
Danistay Kararlariyla aksi yonde olarak 6zel hukuk sozlesmeleri oldugu hiikiim altina
alimmistir. Bu gelisme tizerine 3974 sayilh Kanun’un ek 5. maddesinin iptali igin
Anayasa Mahkemesi’nde dava agilmistir. Agilan davada Anayasa Mahkemesi ek madde
5°in;*“(...) ozellestirme ile ilgili idart nitelikteki sozlesmeleri 6zel hukuk hiikiimlerine
bagl tutarak idari yargt denetimi disina ¢ikaran icerigiyle Anayasa'mn 2., 11., 37. ve
125. maddelerine aykir’” olduguna ve sozlesmenin imtiyaz olup olmadiginin yasaya
bakilarak degil s6zlesmenin niteligine bakilarak tespit edilecegi ve bu Kanun’a gore
yapilan sozlesmelerin de imtiyaz sdzlesmelerinden baska bir sey olmadigi, bu sebeple
“(...) sozlesmelerin imtiyaz sézlesmesi olmadigini belirterek Danistay dndenetimi disina
ctkaran igerigi nedeniyle ek 5. madde(nin) Anayasa'nin 155. maddesine (de) aykirt”
oldugu gerekgeleri ile iptaline karar vermistir®™. Bu esnada 08.06.1994 tarih ve 3996
sayil1 “Baz1 Yatirim ve Hizmetlerin Yap-Islet-Devret Modeli Cergevesinde Yaptirilmasi
Hakkinda Kanun®*®” da yiirlirliige konulmus ve Kanun, 3096 sayili Kanun kapsaminda

olan “elektrik tiretimi, iletimi, dagitimi1” konularin1 kendi kapsamina almistir.

%53 Bkz. Danstay 1.D.; E.1992/232, K.1992/294, K.T: 24.09.1992, Danistay Dergisi, y:23, s:87, 33-40.
%4 Bkz. Danistay 10.D.; E.1991/1, K.1993/1752, K.T: 29.04.1993; Danistay Dergisi, y:24, 5:88, 465-466.
% Bkz. AYM; E. 1994/43, K. 1994/42-2, K.T: 09.12.1994. Bkz. 24.01.1995 tarih ve 22181 sayili R.G.
356 Bkz. 13.06.1994 tarih ve 21959 sayili R.G.
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3996 sayili Kanun’un 5. maddesinde de bu Kanun kapsamindaki konularla ilgili
idare ile 6zel hukuk kisisi arasinda yapilacak s6zlesmelerin imtiyaz teskil etmeyecegi ve
0zel hukuk hiikiimlerine tabi olacagi diizenlenince, 3096 sayili Kanun’a gore yapilan
gorevlendirme sozlesmeleri bir kez daha imtiyaz sozlesmesi olmaktan ¢ikmis ve
Danistay’in 6n incelemesi ve yargisal denetimi digina ¢ikarilmistir. Ancak bu madde de
Anayasa Mahkemesi’nde acilan davada aym gerekgelerle iptal edilmistir™’. Bunun
tizerine 3996 sayil1 Kanun’un Kapsam baglikli 2. maddesinden “elektrik iiretimi, iletimi,
dagitim1” ibaresi ¢ikarilmig ve bu sozlesmelerin kamu hizmeti imtiyaz sozlesmesi
niteligi aciklik kazanmistir. Bu tarihten sonra idare ile 6zel kisi arasinda yapilan
sOzlesme taslaklar1 6n inceleme i¢in Danistay’a gonderilmis, Danistay incelemesinden

sonra yiiriirliige konulmustur®®,

3096 sayili Kanun’a gore yapilan gorevlendirme sdzlesmelerinin hukuki niteligi
konusunda yasama ve yiiksek yargi arasinda yasanan catigsma, konunun o&gretide de
tartisilmasina yol a¢mistir. Bu bakimdan Giinday; gorevlendirme sodzlesmelerinin
Danistay ve Anayasa Mahkemesi kararlarinda belirtildigi gibi imtiyaz s6zlesmelerinden
baska bir sey olmadigir degerlendirmesinde bulunmustur. Duran; 3096 sayili Kanun’a
gore yapilan sozlesmelerden elektrik {iretim tesisi kurup, isletmeye iliskin yapilacak
gorevilendirme sozlesmelerinin kamu hizmetine iliskin bir tesisin hem kurulmasi hem de
isletilmesini icermesi bakimindan “bayimndirlik imtiyazi” olarak nitelendirmis, isletme
hakkinin verilmesine iliskin sozlesmeleri ise “kamu hizmeti imtiyazi” olarak

nitelendirmistir359.

Ancak ister kamu hizmeti imtiyaz1 isterse bayindirlik imtiyazi
seklinde olsun her halde kamu hizmetlerine iliskin olan bu imtiyaz soézlesmelerinin
Danistay’in incelemesinden gecirilmesi zorunludur. Bu sebeple Duran 3096 sayili
Kanun’la getirilen sistemi yerli ya da yabanci sermayeyi kayiran karma bir rejim
olusturmaya caligmak olarak gérmiistiirm. 3096 sayili Kanun kapsaminda yapilacak
gorevlendirme sdzlesmelerinin hukuki niteligine iliskin farkli bir goriis de Ozay

tarafindan ortaya konulmustur. Ozay; Danistay’in Aktas davasima iliskin kararindan

T AYM; E. 1994/71, K. 1995/23, K.T: 28.06.1995; 20.03.1996 tarih ve 22586 sayili R.G.

8 Géziibilyiik ve Tan, 504. Damstay ve Anayasa Mahkemesi kararlarimin, uygulanmayarak veya iptal
edilen yasanin, Yasama tarafindan ayni bi¢imiyle yeniden kabul edilmek suretiyle etkisiz kilinmasina
yonelik elestirileri icin bkz. Azrak,“Tiirkiye’de Idari Yargmin Bagimsizhg”, AY.D., C:25, 2008.
http://www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/yayinlar/anayasayarg%C4%B1s%C4%B1.html. ErisimTarihi:12.09.
2015.

9 Duran, “Yap-islet-Devret”, 155.

%0 Duran, “Yap-islet-Devret”, 154-155.
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hareketle 3096 sayili Kanun’a gore yapilan ve ilk bakista imtiyaz sdzlesmesi izlenimi
yaratan “isletme hakki devir sdzlesmeleri”nin aslinda “miisterek emanet sdzlesmeleri”
oldugunu iddia etmistir361. Hukuki kurum ve iligkilerin her somut olayda igerikleri
irdelenerek gercek niteliklerinin bulunabilecegi diisiincesi ile Ozay, ortaya ¢ikan
sozlesme hiikimlerinin incelenerek hukuki niteliklerinin belirlenmesi gerektigini

sdylemistir®®.

Tan ise, 3096 sayili Kanun’a gére yapilan sdzlesmelerin, kamu hizmeti imtiyaz

363 sonraki tarihli eserlerinde

sozlesmelerinden ¢ok da farkli olmadigini ifade etmisse de
kamu hizmeti imtiyaz sozlesmelerinin kendisinin ayirict unsurlarimi kaybettigini, bu
sebeple bu so6zlesmelerin kamu hizmeti imtiyaz sdzlesmeleri olarak nitelendirilmelerinin
gelismelere kapali tutucu bir yaklasim olacagi degerlendirmesinde bulunmustur®®*,
Bununla birlikte, bu sézlesmelerin idari sozlesme oldugu konusunda ogretide goriis
birligi vardir®®. Hal boyle iken Anayasa’min 47. maddesinde 1999 yilinda yapilan
degisikligin ardindan elektrik kamu hizmetinin 6zel girisim tarafindan yiiriitiilmesine
iliskin sézlesmeler 4493 sayili Kanun ile yeniden 3996 sayili Kanun kapsamina alinip,
4493 sayili Kanun kapsaminda yapilacak soézlesmeler de 6zel hukuk sodzlesmesi
sayilinca gorevlendirme sozlesmeleri tekrar yap-islet-devret s6zlesmelerine doniiserek
0zel hukuk sozlesmesi olmustur. Fakat bugilin 6446 sayili Elektrik Piyasasi
Kanunu’nun®®® yiiriirlige girmesi ile elektrik iiretim, iletim, dagitim ve ticaretine iliskin
sOzlesme yontemine son verilmistir. 6446 sayili Kanun, ilga ettigi 4628 sayili Elektrik
Piyasasi Kanunu’nun*®’ yiiriirliikte oldugu donemde bu Kanun’un 5539 sayili Kanunla
degisik 3. maddesinin 6zel hukuk s6zlesmesi olarak gérmeye devam ettigi sdzlesmeleri
ortadan kaldirmis ve lisans yontemini benimsemistir’®. Fakat 6446 sayili Kanun, 3/0

maddesi ile Kanun’un yurirlik tarihinden once 3096 sayili Kanun’la, 3996 sayili

%1 3zay, “Ortak Yararli isletme Ya Da Nam-1 Diger “Miisterek Emanet”, 69-70.

362 Ozay, “Ortak Yararl Isletme Ya Da Nam-1 Diger “Miisterek Emanet”, 69.

%3 Tan, “Kamu Hizmeti imtiyazindan Yap- islet-Devret Modeline”, 314.

%4 Tan, “idari Sézlesme Kuramina iliskin Gozlemler”, 302. Tan, “idare Hukuku Agisindan Yap-islet-
Devret Sozlesmeleri”, Yap-Islet-Devret Modelinin Uygulanmasinda Ortaya Cikan Sorunlar ve Oneriler
Sempozyumu, Ankara 19 Haziran 1996, Banka ve Ticaret Hukuku Arastirma Enstitiisii, 29.

3% Bkz. Duran, Yap- Islet-Devret, 154-155. Ozay, “Ortak Yararli isletme Ya Da Nam-1 Diger “Miisterek
Emanet”, 55. Tan, “Kamu Hizmeti Imtiyazmdan Yap- Islet-Devret Modeline”, 314. Gozler, 1, 409.
Ayanoglu, 71. Umit Akin, “Elektrik Uretim ve Dagitim Tesislerinin Isletme Hakkinin Devri ve Isletme
Hakk1 Devir S6zlesmeleri”, Danistay Dergisi $:102, 41.

%6 BKkz. 30.03.2013 tarih ve 28603 sayili R.G.

%7 Bkz. 03.03.2001 tarih ve 24335 sayili R.G.

38 Giritli ve digerleri, 1337. Kemal Gozler ve Giirsel Kaplan, Idare Hukuku Dersleri, Ekin Basim Yayin
Dagitim, Bursa 2014, 571.
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Kanun’a gore yapilan so6zlesmelerin ve yine bu konuda yapilan imtiyaz sézlesmelerinin

gecerliligini de bunlar1 “mevcut sdzlesme” sayarak yasal giivence altina almistir>®.

2.2.2.2. 3465 Sayih Kanun’a Gore Yapilan Gorevlendirme Sozlesmeleri

3096 sayili Kanun’un ardindan 28.05.1988 tarihinde 3465 sayili “Karayollar
Genel Midiirligii Disindaki Kuruluslarin Erisme Kontrollii Karayolu Yapimi, Bakimi

370> 57el hukuk hiikiimlerine tabi

ve Isletilmesi ile Gérevlendirilmesi Hakkinda Kanun
olan sermaye sirketlerinin otoyollar ile bunlar {lizerinde yolculukla ilgili tiim hizmet
tesisinin yapim, bakim ve isletilmesi ile gorevlendirilmesine iliskin olarak yiiriirliige

konulmustur.

Gorevlendirmeye iliskin s6zlesmeler en fazla 49 yil igin yapilabilecektir. GOrev
siiresi sonunda otoyol ve diger tiim tesis her tiir bor¢ ve taahhiitten ari olarak Karayollari
Genel Midiirliigli’'ne bedelsiz olarak gegecektir. 3465 sayili Kanun da idareye gorevli
sirketin acze diismesi yahut sozlesme sartlarini ihlal etmesi halinde stiresi dolmadan
sOzlesmeyi tek yanli olarak fesih yetkisi taninmistir. Otoyol gecis licretleri tarifesi
gorevli sirketin istemi, Karayollar1 Genel Miidiirii’nii 6nerisi {izerine ilgili Bakan onay1
ile belirlenecektir. Ayrica Kanun, otoyol ve tesisler igin gerekli kamulastirmalarin Genel
Midiirlik adina ve Genel Midiirlik tarafindan yapilacagini, ancak kamulastirma
bedelinin kismen veya tamamen gorevli sirket tarafindan &denmesinin sozlesmede
kararlastirilabilecegini de hiikiim altina alinmistir. 3096 sayili Kanun’a ¢ok benzer bir
sistem Ongoren 3465 sayili Kanun kapsaminda yapilacak gorevlendirme sozlesmeleri de
Ogretide imtiyaz sozlesmeleri ve idari sézlesme olarak nitelendirilmistirm. Duran®" ve

Tekinsoy®"® ise bayindirlik imtiyazi nitelendirmesinde bulunmustur.

%9 Gozler ve Kaplan, 571.

370 Bkz. 02.06.1988 tarih ve 19830 sayili R.G.

31 Bkz. Gozler, 1, 453; Giinday, /dare Hukuku, 358; Tan, “Kamu Hizmeti imtiyazindan Yap-islet-Devret
Modeline”, 315.

372 Duran, “Yap-islet-Devret”, 157.

873 Tekinsoy, Idari Sézlesme Rejiminin Temel Ozellikleri, 189.
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2.2.2.3. 406 Sayih Kanun’a Gore Yapilan Gorevlendirme Sozlesmeleri

1980°li yillarin ortalarina kadar pek c¢ok iilkede kamu hizmeti olarak gorulen
telekominikasyon hizmetleri II. Diinya Savasinin ardindan ulusal giivenlikle ilgili
endiseler ve yiksek maliyet gerektirmesi sebebiyle devletler tarafindan dogrudan tekel

olarak yiiriitiilmiistiir®"*.

Turk Hukukunda da -Osmanli Devleti zamaninda posta telgraf ve telefon
hizmetlerinin imtiyaz soézlesmesi yoluyla yabanci 6zel sirketler tarafindan yerine
getirilmesi bir kenara birakilirsa®” - Cumhuriyet Déneminde diger pek cok hizmet gibi
bu hizmetin de dogrudan devlet tarafindan yerine getirilmesi esas1 kabul edilmistir®.
Bu amagla 21.02.1924 tarih ve 406 sayili “Telgraf ve Telefon Kanunu™*"" kabul
edilmis, 1936 tarih ve 2290 sayili Kanunla da Posta ve Telgraf idaresi kurulmustur.
Basglangigta Ulke dlzeyinde telekominikasyon hizmetlerini yerine getirmekle
gorevlendirilen ve Ulastirma Bakanligi’na baglanan P.T.T. Kurumu daha sonra 6145
sayill Kanun ile iktisadi devlet tesekkiilii olarak tekrar diizenlenmistir®®. Ancak
10.06.1994 tarih ve 4000 sayili Kanun® ile posta ve telgraf tesisi ve isletmesine iliskin
hizmetler i¢in Posta Isletmesi Genel Miidiirliigii gorevlendirilmis, telekomiinikasyon
hizmetleri icin ise 233 sayili KHK>** ile bir kamu iktisadi tesebbiisii (KiT) olarak
kurulmus olan Tiirk Telekomiinikasyon Anonim Sirketi gorevlendirilmistir®*. Béylece
Telekomiinikasyon hizmetleri bir kamu tiizel kisisi olan Tiirk Telekom A.S. tarafindan
devlet adina tekel olarak yerine getirilmistir382. 2000’1 yillara gelindiginde ise once
27.01.2000 tarih ve 4502 sayili Kanun®® ve sonrasinda 16.6.2004 tarih ve 5189 sayili

384

Kanun®* ile Tiirk Telekom A.S.’nin kamu iktisadi kurulusu statiisiine son verilmis>>>,

374 Biilent Kent, “Telekomiinikasyon Sektdriinde Evrensel Hizmet Kavrami”, G.U.H.F.D., 15 (2), 2012,
175.

37> Tan, “Osmanl Imparatorlugunda Yabancilara Verilmis Kamu Hizmeti imtiyazlari”, 299.

376 Azrak, Millilestirme ve Idare Hukuku, 205. Giilan, “Tiirkiye’de Kamu Hizmetlerinin Gelisimi”, 98.

377 Bkz. 21.02.1924 tarih ve 59 sayili R.G.

378 Bkz. 17.07.1953 tarih ve 8460 sayili R.G.

379 Bkz. 18.06.1994 tarih ve 21964 sayili R.G.

380 Bkz. 18.06.1984 tarih ve18435 sayili R.G.

381 4000 sayili Yasa’mn 1. maddesinde; "Posta ve telgraf tesis ve isletmesine iligkin hizmetler T.C. Posta
Isletmesi Genel Miidiirliigiince (P.I.), telekomiinikasyon hizmetleri ise Tiirk Telekomiinikasyon Anonim
Sirketi (Sirket) tarafindan yiiritiliir.” denilerek telekomunikasyon hizmetleri ile posta ve telgraf
hizmetleri birbirinden ayrilmistir.

%2 Atali, 323.

383 Bkz. 29.01.2000 tarih ve 23948 sayili R.G

384 Bkz. 02.07.2004 tarih ve 25510 sayili R.G.
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sonrasinda  da  Tirk Telekom &zellestirilmistir®®. 4502 sayih Kanun ile
telekomiinikasyon sektoriinde diizenlemeler yapmak {izere idari ve mali 6zerklige sahip
Telekomiinikasyon Kurumu’nun®*" kurulmasi da diizenlenmistir. Telekomiinikasyon
Kurumu’nun kurulmasinin ardindan telekomdiinikasyon hizmetlerinin Turk Telekom

tarafindan tekel olarak sunulmasi donemi sona ermistir.

Telekomiinikasyon Kurumu 4502 sayili Kanun’un yiirtirliige girdigi tarihten sonra
bir 6zel hukuk kisisi olan Tirk Telekom A.S. ile telekomunikasyon hizmetlerinin
yiritilmesi igin “gorev sozlesmeleri” yapmistir>e®. Kurum, Tiirk Telekom A.S. disinda
diger isletmecilerle de telekomiinikasyon hizmetlerinin yliriitiilmesine iligkin
sozlesmeler yapmistir. Hem Tiirk Telekom A.S. ile yapilan gorev sozlesmeleri hem de
diger isletmecilerle yapilan sozlesmeler imtiyaz sozlesmeleridir®™. Telekomiinikasyon
Kurumu, kamu diizeni ve kamu hizmetinin geregi gibi yiiriitiilmesi amaglariyla gerekli
tedbirleri almaya, gerektiginde tesisleri tazminat karsiliginda devralmaya, agir kusur

halinde bu imtiyaz sézlesmelerini feshetmeye yetkili kilmmistir>®.

05.11.2008 tarih ve 5809 sayili “Elektronik Haberlesme Kanunu**! ile gorev ve

imtiyaz sézlesmesi uygulamasina son verilmis, “yetkilendirme” usuliine gegilmistiragz.

385 406 sayili Kanun’un 4502 sayili Kanunla degisik 1. maddesine gére; “Tiirk Telekom bu Kanun ve dzel
hukuk hiikiimlerine tabi bir anonim sirkettir. Kamu iktisadi tesebbiislerinin kurulus, teskilat ve faaliyetleri
ile ilgili mevzuat Tlrk Telekom’a uygulanmaz 4502 sayili Kanun’un gegici 3. maddesi ile de; “ “Turk
Telekomiinikasyon A.S.” 233 sayili Kanun Hiikminde Kararnamenin ekindeki “B-Kamu Iktisadi
Kuruluglar: (KIK) "béliimiinde yer alan kuruluslar listesinden ¢ikarimistir”.

%86 01.07.2005 tarihinde Tirk Telekom’un %55 hissesi icin en yiiksek teklifi Oger Telecoms Ortak
Girigim Grubu vermistir. Tiirk Telekom’un %55 oranindaki hissesinin blok olarak satisina iligkin ihalenin
sonucu, 25.07.2005 tarih ve 9146 sayili Bakanlar Kurulu Karari ile onaylanmig ve 02.08.2005 tarih ve
25894 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige girmistir. Oger Telecoms Ortak Girisim Grubu ile
Hisse Satis Sozlesmesi 24 Agustos 2005 tarihinde imzalanmigtir. Sézlesmelerin imzalanmasindan sonra,
Tiirk Telekom’un %355 oranindaki hissesi Ojer Telekomiinikasyon A.S.’ye devredilmis ve Tirk Telekom
bir kamu sirketi olmaktan ¢ikmistir. Tiirk Telekom ve Telekomiinikasyon Kurumu arasinda ayni giin
imtiyaz sozlesmesi de imzalanmustir. Bkz. http://www.oib.gov.tr/telekom/turk_telekom.htm. Erigim
Tarihi: 25.09.2015.

37 Telekomiinikasyon Kurumu’nun adi, 10.11.2008 tarih ve 5809 sayili “Elektronik Haberlesme Kanunu”
ile Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurumu olarak degistirilmistir.

% Gozler, 1, 410.

Bkz. 406 sayili Kanun’un 1. maddesine 4502 sayili Kanunla ek tanimlar; gorev sézlesmesi, GSM gbrev
sozlesmesi (5809 sayili Kanunla miilga)

389 406 sayili Kanun’un 1. maddesine 4502 sayih Kanunla ek tamm; imtiyaz sézlesmesi (5809 sayil
Kanunla milga).

3% Telekomiinikasyon Kurumu’nun kurulmast ile 2001 tarih ve 4673 sayili Kanunla 406 sayili Kanun’da
yapilan degisiklikte; degisiklik 6ncesi Ulastirma Bakanlii’na ait olan gorev ve imtiyaz sdzlesmesi yapma
yetkileri ve goreve ait diger diizenlemelerle ilgili her tiir goreve iliskin atiflarin Telekomiinikasyon
Kurumu’na yapilmis sayilmasi 6ngoriilmistiir. Bkz. 4673 sayili Kanunla degisik 406 sayili Kanun ek
madde 27 (5809 sayili Kanunla miilga) ve madde 2/f (5809 sayili Kanunla miilga).

91 Bkz. 10.11.2008 tarih ve 27050 sayili R.G
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Ancak 5809 sayili Kanun’un gecici 2. maddesine gore; “Kanun’un yiiriirliige girdigi
tarihten once Kurumla imzalanmis olan gérev ve imtiyaz sozlesmeleri; siire bitimi,
fesih, iptal veya baskaca herhangi bir nedenle sona ermelerine kadar mevcut hiikiimleri
uyarinca gecerliliklerini devam ettirirler”. Boylece Telekominikasyon Kurumu ile
yapilan gorev ve imtiyaz sozlesmeleri bugiin de “mevcut sozlesme” olarak varligini

surdirmektedir.

2.2.2.4. 6475 Sayih Kanun’a Gore Yapilan Gorevlendirme Sozlesmeleri

Osmanl1 Devleti’nde 1840 yilinda Posta Nezaretinin kurulmasi ile baglayan posta
hizmetleri, Cumhuriyet Doneminde oOnce I¢ Isleri Bakanligmma sonra Ulastirma
Bakanligina bagli olarak P.T.T. idaresi tarafindan yerine getirilmistir**®. Kurum, 1984
yilinda 233 sayili KHK ile bir KiT olarak yapilandirilmis bdylece “T.C. Posta Isletmesi
Genel Miidirliigli” adiyla posta hizmetlerini devlet adina tekel olarak yiiriitmekle
gorevlendirilmistir. 1994 tarih ve 4000 sayili Kanun ile de posta ve telgraf tesis ve
isletmesine iliskin hizmetlerin “T.C. Posta Isletmesi Genel Miidiirliigi”,
telekominikasyon hizmetlerinin ise “Tirk Telekomiinikasyon A.S.” tarafindan
yiriitiilecegi hiikkme baglanmistir. 2000 yilinda 4502 Sayili Kanun’un 24. maddesi ile
kurum, “T.C. Posta ve Telgraf Teskilati Genel Midirligi” (P.T.T.) olarak
isimlendirilmistir. Nihayet 09.05.2013 tarih ve 6475 Sayili “Posta Hizmetleri
Kanunu”%**
P.T.T., P.T.T. A.S. adim1 almis olsa da Tiirk Telekom A.S. gibi KiT statiisiine son

verilmemis ve ozellestirilmemistir®™. P.T.T. A.S. bugin de KiT olma &zelligini

ile kurum bu kez “Posta ve Telgraf Teskilati Anonim Sirketi” adin1 almistir.

koruyan bir kamu kurumudur. Bununla birlikte Kurum’un kamu iktisadi kurulusu mu
yoksa iktisadi devlet tesekkiilii mii oldugu tartismalidir. Zira 6475 sayili Kanun’un agik

hiikmii geregi kurum, kamu iktisadi kuruluslar1 arasindan ¢ikarilmis®®® ve fakat ilk kez

%92 Yetkilendirme usulii; “Elektronik haberlesme hizmetlerinin sunulmast ve/veya elektronik haberlesme
sebekesi saglanmasni teminen sirketlerin, Kurum nezdinde kayitlanmasini veya kayitlanmasiyla birlikte
bu gsirketlere elektronik haberlesme hizmetlerine Ozel, belirli hak ve ylkimlulukler verilmesini” ifade
etmektedir. Bkz. 5809 sayili Kanun madde 3.

3% Sezin Oztoprak, “6475 Sayili Posta Hizmetleri Kanunu ile Yeniden Yapilandirilan Posta Hizmetleri
Tesgkilat; “PTT A.S”, 380. http://www.ankarabarosu.org.tr/siteler/ankarabarosu/tekmakale/2014-2/13.pdf
Erisim Tarihi: 03.11.2015.

3% Bkz. 23.05.2013 tarih ve 28655 sayili R.G.

3% 6475 sayili Kanun madde 21/2°de; PTT A.S.’nin sermayesinin tamaminin Hazine’ye ait oldugu hiikkiim
altina alinmustir.

3% Bkz. 6475 sayili Kanun madde 31/3.
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bu Kanunla evrensel posta hizmetleri**’

olarak ifade edilmis olan hizmetlerden bir
kismmi tekel olarak yiriitecek evrensel posta hizmeti yikimlisi®*® olarak
belirlenmistir®®. Kurum, tekel niteligi tasimayan evrensel posta hizmetleri bakimindan
ise sektorde faaliyet goOsteren 0©zel sirketlerle esit kosullarda rekabet igerisinde

olacaktir*®.

6475 sayili Kanun’un 9. maddesine gore; P.T.T. A.S. evrensel posta hizmetini, bu
hizmetin yiikiimliisii olarak, Bilgi Teknolojileri Iletisim Kurumu (B.T.K.) ile yapacag
“gorev sozlesmesi” ile yerine getirecek, P.T.T. A.S. disinda evrensel posta hizmeti
saglayicis1 olacak diger isletmeciler ise “yetkilendirme” usull ile yani B.T.K.’dan
alacaklar1 yetki belgesi ile bu hizmetin yiiriitiiciisii olabileceklerdir. P.TT. A.S.
tarafindan B.T.K. ile yapilacak gorev sozlesmesinin niteligi Kanun’da agikga
belirtilmemis olsa da imtiyaz s6zlesmesidir. Zira Kanun’un ge¢ici 3. maddesiyle; gorev
sOzlesmesinin, Kanun’un yiiriirlige girdigi tarihten itibaren iki ay i¢inde diisiincesi
alinmak iizere Danigtay’a gonderilecegi, s6zlesmenin Danistay’in goriisiinii miiteakip,
P.T.T. ile Kurum arasinda imzalanarak yiiriirliige girecegi hiikiim altina alinmistir. Bu
sebeple P.T.T. A.S. ile B.T.K. arasinda imzalanacak sozlesme tipik bir imtiyaz

. . . o A 401
sOzlesmesi ve idari sozlesme ™ olacaktir.

%7 6475 Sayilh Kanun madde3/g’ye gore evrensel posta hizmeti; “Belirlenmis ilke ve Kkurallar
cercevesinde, bir posta hizmetinin cografi alan farki gozetilmeksizin iilke swrlart igerisinde tiim
kullanicilar igin karsilanabilir iicretlerle kesintisiz olarak saglanmasi” olarak tanimlanmistir.

3% Bkz. 6475 sayili Kanun madde 3(h)

%9 posta hizmetleri alaninda yapilan bu diizenleme de AB uyum siirecinde Birlik hukuku ile mevzuati
uyumlastirma amaciyla gerceklestirilmistir. “AB’de esas olarak;, 1992 tarihinde “Yesil Kitap” 1n
yaymmlanmasin miiteakip, 1997°de 97/67/EC Sayili Birinci Posta Direktifi, 2002 de 2002/39/EC Sayili
Ikinci Posta Direktifi ve en son 2008’de 2008/6/EC Sayili Uciincii Posta Direktifi ile baslayan posta
hizmetlerinin kademeli sekilde rekabete acgilmast yéniinde diizenlemeler yapimistir. S6z konusu
direktiflerde; evrensel posta hizmetinin tanumi, icerigi ve niteliklerine yer verilerek; posta sektériinln
rekabete acilmast i¢in yapilmasi gerekenler vurgulanmis ve Uye devletlere ulusal mevzuatta gerekli
diizenlemeleri yapmak hususunda 2013 yilina kadar siire verilmistir.” Oztoprak, 379.

Y0 p T.T. A.S. 6475 sayili Kanunla kamu iktisadi kuruslari arasindan ¢ikarilmis ve fakat iktisadi devlet
tesekkiilii stattisiine de sokulmamustir. Hem belli posta hizmetlerini tekel olarak yiritmesinin Kanunla
hitkme baglanmig olmasi hem de ticari esaslara gore faaliyet gosterecek olmasi kurumun kendine 6zgi bir
kamu iktisadi tesebbiisii olarak yapilandirildig1 yorumuna sebep olmaktadir. Bkz. Oztoprak, 383.

0 Gozler ve Kaplan, 464.
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2.2.3. Yap-Islet-Devret Sozlesmeleri

Kanun’da adi zikredilmemis olsa da kamu hizmeti imtiyaz1 i¢in dngoriilen hukuki
rejime alternatif bir diizenleme ile ilk 6rnegini 3096 sayili Kanun’un olusturdugu kabul
edilen yap-islet-devret sozlesmeleri, ilk kez 08.06.1994 tarih ve 3996 sayili “Bazi
Yatirrm ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli Cercevesinde Yaptiriimas:1 Hakkinda

403

492 jle “yap-islet devret-modeli” adiyla Tiirk Hukuk sisteminde yerini almistir*®.

Kanun

3996 sayili Kanun; kopri, tiinel, baraj, sulama, igme ve kullanma suyu, aritma
tesisi, kanalizasyon, haberlesme, kongre merkezi, kiiltiir ve turizm yatirimlari, ticari
bina ve tesisler, spor tesisleri, yurtlar, tema parklar, balik¢1 barinaklari, silo ve depo
tesisleri, jeotermal ve atik 1siya dayali tesisler ve isitma sistemleri, elektrik iiretim,
iletim, dagitim ve ticareti maden ve isletmeleri, fabrika ve benzeri tesisler, cevre
kirliligini Onleyici yatirimlar, otoyol, trafi§i yogun karayolu, demiryolu ve rayli
sistemler, gar kompleksi ve istasyonlari, teleferik ve telesiyej tesisleri, lojistik merkezi,
yeralti ve yeriistii otoparki ve sivil kullanima yonelik deniz ve hava alanlar1 ve
limanlari, yiik ve/veya yolcu ve yat limanlari ile kompleksleri, sinir kapilar1 ve giimriik
tesisleri, milli park (6zel kanunu olan haric), tabiat parki, tabiati koruma alan1 ve yaban
hayat1 koruma ve gelistirme sahalarinda planlarda 6ngoriilen yap:1 ve tesisleri, toptanci
halleri ve benzeri yatirim ve hizmetlerin yaptirilmasi, isletilmesi ve devredilmesi
konularinda, yap-islet-devret modeli cergevesinde sermaye sirketlerinin veya yabanci

sirketlerin gorevlendirilmesi usuliinii diizenlemektedir®®*.

Kanun’a gore; kapsamindaki yatirim ve hizmetleri bu Kanun’a gore yaptirmak
isteyen idareler, Yuksek Planlama Kurulu’na basvuracak, bu Kurul’un iznini aldiktan
sonra Yyerli bir sermaye sirketi yahut Yabanci Sermayeyi Tesvik Kanunu’na gore

Tirkiye’de faaliyette bulunmasina izin verilmis bir yabanci sirket ile sozlesme

402 Bkz. 13.06.1994 tarih ve 21959 sayili R.G.

1807 sayili “Baz1 Yatirrm ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli Cergevesinde Yaptirilmas: Hakkinda
Kanunun Uygulama Usul ve Esaslarina iliskin Karar” igin ayrica bkz. 11.06.2011 tarih ve 27961 sayili
R.G.

3 Ozay, Giimsiginda Yonetim, 257. Ozay, “Yap-islet-Devret Modeli ve Yarattigi Sorunlarla Coziim
Onerileri”, Prof. Dr. Sahir Erman’a Armagan, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Egitim Ogretim ve
Yardimlagma Vakfi Yaymm No:8, Alfa Basim Yayim Dagitim, Istanbul 1999, 629. Tekinsoy, Idari

Sozlesme Rejiminin Temel Ozellikleri, 184. Yerlikaya, 84.
404 «

Trafigi yogun karayolu”, “gar kompleksi, lojistik merkezi” , “yik velveya yolcu ve yat limanlar: ile
kompleksleri, smir kapilari, milli park (0zel kanunun olanlar hari¢, tabiat park (...) toptanct halleri”
ibareleri 2008 yilinda 5762 sayili Kanunla eklenerek 3996 sayili Kanun’un kapsamina aldigi konular
genisletilmistir. Bkz. 21.05.2008 tarih ve 26882 sayili R.G.
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imzalayabilecektir. Kanun, yap-islet-devret modeline gore yapilacak sézlesmelerin en
fazla 49 yilligna imzalanabilecegini &ngdrmiistiir. Uretilecek hizmet yahut malin
karsilig1 olan iicret idarenin bagli veya ilgili oldugu Bakanlik tarafindan belirlenecek,
yapilan yatirim ve hizmetler sd6zlesme siireSinin sona ermesinin ardindan her tiirlii borg
ve taahhiitten ari olarak idareye gececektir. S6zlesme konusu yatirim ve hizmetler i¢in
gerekli oldugu takdirde, idare tarafindan kamulastirma yapilabilecektir. Kamulastirma
bedelinin kismen veya tamamen 6zel kisi tarafindan 6denmesi hususu sozlesmede
kararlastirilabilecektir. Yine, Kanun’da yapacagi yatirimlar sebebiyle sozlesmeci taraf
lehine Bakanlar Kurulu tarafindan bazi garantiler verilebilecegi ve s6zlesmeci tarafin
yapacagl is ve islemlerin damga vergisi ve hargtan muaf olacagi da hiikkme

baglanm1$t1r405.

Yap-islet-devret modeline gére imzalanacak sozlesmelerde de sézlesmenin
taraflarindan birinin idare olmasi, sdzlesmenin konusunun kamu hizmetinin goriilmesini
icerebilmesi, yatirim ve hizmete dair sermayenin, Kar, zarar ve masrafinin 6zel girisimci

tarafindan tstlenilmesi, 408

idare tarafindan 6zel kisiye saglanan garanti ve ayricaliklar,
akla kamu hizmeti imtiyaz sézlesmelerini getirmektedir. Buna kargin kanun koyucu
Kanun’un 5. maddesinde; idare ile sermaye sirketi veya yabanci sirket arasinda
yapilacak sozlesmenin “0zel hukuk hiikiimlerine tabi olacagini” hiikkme baglayarak,
kamu imtiyaz sistemine alternatif bir model olusturma iradesini ortaya koymustur. Bu

durum yap-islet-devret sozlesmelerinin hukuki niteligine iliskin tartismalara Yol

acmustir.

Ogretide pek ¢ok yazar, yap-islet-devret sdzlesmelerinin idari s6zlesme niteligi
konusunda hem fikir iken, diger bir kisim yazar ve yiiksek yargi*”’ yap-islet-devret
sozlesmelerinin aslinda kamu hizmeti imtiyaz sozlesmeleri oldugunu, bu sebeple bu

sozlesmelerin ancak Danistay incelemesinden gegirilerek yiiriirliige konulabilecegini,

%05 Bkz. 3996 sayili Kanun; madde 12.

406 Bkz. 1807 sayili “Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Yap-Islet-Devret Modeli Cergevesinde Yaptiriimast
Hakkinda Kanunun Uygulama Usul ve Esaslarima iliskin Karar” madde 20 ve 21.

“TAYM; E:1994/71, K: 1995/23, K.T: 28.6.1995. 20.03.1996 tarih ve 22586 sayili R.G. AYM; E.
1994/43, K. 1994/42- 2, K.T: 09.12.1994; 24.01.1995 tarih ve 22181 sayili R.G. AYM; E: 1996/63,
K:1997/40, K.T:26.03.1997. 28.06.2001 tarih ve 24446 sayili1 R.G.

Danistay 1.D.; E.1992/232, K.1992/294, K.T: 24.09.1994. Danistay Dergisi, y:23, s: 87, 33-40. Danistay
10.D.; E.1991/1, K.1993/1752, K.T: 29.04.1993. Damistay Dergisi, Y:24, s: 88, 465-466. Danistay 1.D.;
E.1998/267, K.1998/481, K.T: 16.12.1998. Danistay Dergisi, y:29, 5:100, 36. Danistay 1.D; E. 1995/178,
K.1996/78, K.T:10.04.1996. Danistay L.IK; E.1996/79, K.1996/83, K.T: 03.10.1996. Danistay Dergisi,
y:27,5:93, 36-37.
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idari niteligi sebebiyle tahkime elverigli olmadigini ve ¢ikan uyusmazliklarin idari yargi
tarafindan ¢Oziimlenmesi gerektigini ifade etmistir. Ornegin Duran; 3996 sayili
Kanun’un ydrdrlik tarihinden onceki tarihli eserinde yap-islet-devret sozlesmelerini
imtiyaz rejimine tabi sOzlesmeler ile ayni oOzellikleri gOstermeleri itibariyle imtiyaz
sozlesmeleri olarak gérmiis, bu sebeple Danistay incelemesini ortadan kaldiran,
uyusmazlik halinde tahkim 6ngéren her diizenlemenin yok hiikmiinde olacagini ifade
etmistir*®. Bu goriis Ozay tarafindan da paylasilmistir. Yazara gore ortada kamu
hizmeti varsa, yap-islet-devret denilen bu model imtiyazdan baska bir sey degildir. Bu
sOzlesmelere imtiyazdan baska bir isim verilmesinin temel sebebi imtiyaza dair usul

19 Giinday;  yap-islet-devret

kurallarinin ~ bertaraf  edilmeye  calisilmasidir.
sozlesmelerinin, tarafi olacak 6zel kisinin yerli sermaye sirketi yahut yabanci sirket
olabilmesi disinda kamu hizmeti imtiyaz s6zlesmelerinin tiim esasli unsurlarini igerdigi
fikrindedir.*® Farkli olarak Tan; 3996 sayili Kanun’a gére yapilmak istenen her isin
kamu hizmeti niteliginde oldugunun sodylenemeyecegi, kamu hizmeti niteliginde
olanlarin ise idari s6zlesme niteligine ragmen kamu hizmeti imtiyaz s6zlesmeleri olarak

1 Yazara gore kamu hizmeti

nitelenmesinin isabetsiz olacagim1 vurgulamaktadir
imtiyaz sozlesmeleri, kamu hizmetinin 06zel kisiye gordiiriilmesinin tek yolu
olmamalidir.*?* Cunki idari sozlesme hukuku yeniden sekillenirken imtiyaz
ozgiinliigiinii  kaybetmektedir*®.  Yap-islet-devret modeline gére imzalanan

sozlesmelerin yalniz 6zel hukuk yahut yalniz idari sézlesme olarak nitelendirilmesinin

%08 Yap-islet-devret modeli hukuki altyapisi olusturulmadan hayata gegirilmeye ¢aligtimistir. Bu durum
Duran tarafindan; “Osmanli Devleti zamaninda kamu hizmetlerinin goriilmesi igin yabancilara imtiyaz
dagitmada gosterilen aceleciligin, ciddi kosullar ve garantiler aranmamasinin, sonradan uzun ve faydasiz
yakinmalara sebep olmas1” 6rnek gosterilerek elestirilmistir. Bkz. Duran, “Yap-islet-Devret”, 170.

%99 yap- islet- devret usulii Duran ve Ozay tarafindan maksat unsuru bakimindan sakat, kamu yarari icin
degil yerli ve yabanci sirketler lehine 6zel ¢ikar temin etmek i¢in olusturulmus bir modeldi. Bkz. Ozay,
Giimsiginda Yonetim, 258. Duran; “Yap- Islet-Devret”, 163. Benzer ifade igin bkz. Yildirim Uler,
“Anayasa Hukukunda ve Idare Hukukunda Kamu Hizmeti”, 255-256.

M0 Gunday, fdare Hukuku, 359. Giinday, “Uluslararasi Tahkim Alaninda Tirkiye'de Gergeklestirilen
Yasal Dlizenlemeler”, 188.

1 Tan, “Idare Hukuku Agisindan Yap-islet-Devret Sozlesmesi”, 30. Tan, 1992 tarihli eserinde yap-islet-
devret modelinin kamu hizmeti imtiyazindan farkli olmadigim ifade etmisken, yazarm sonraki tarihli
eserlerinde bu anlayistan uzaklagmis oldugu goriiliir.

2 Aymi yonde Gozler, 11, 86. Yayla, 90. Zabunoglu, “Yap- Islet- Devret Konusunda Yasal Diizenleme
Ornekleri ve Yargi Kararlarmin Isiginda Yeni Bir Diizenleme Modeli” Yap-Islet-Devret Modelinin
Uygulanmasinda Ortaya Cikan Sorunlar ve Oneriler Sempozyumu, Banka ve Ticaret Hukuku Arastirma
Enstitlisil, 53. Gozibulylk ve Tan, 516. Tiryaki, 285. Aksi yonde; Karahanogullari, Kamu Hizmeti, 334.
Cal, “Turkiye’de Kamu Hizmeti ve Imtiyazin Déniisiim Oykiisii”, 51-52.

413Gt')Zl'Jbl'JyUk ve Tan, 516. Tan, 32. Yazar; “kamu hizmetinin devri sdzlesmeleri” kavraminin daha
islevsel olacagini savunuyordu.
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yanlis olacagi, Kanun’un her iki sézlesme tiiriinii iceren karma bir model yarattigini

414
savunan yazarlar da vardir™".

Yap-islet-devret denilen yeni bir modele ihtiya¢ duyulmasi, daha 6nce ifade
edildigi gibi kamu kesiminin daraltilarak 6zel hukuk kisisi ve 6zel hukuk usullerine
agirlik verilmesi, kamu hizmetlerinin de kamu hukuku usullerinden kurtarilarak 6zel
hukuka tabi kilinmasi, baska bir deyisle Ozellestirme egiliminin sonucudur.**®> Bu
girisimlerde, Avrupa Hukuku hatta onu da etkileyen kiiresel boyutun &tesinde ulusal
dinamikler de rol oynamistir*™®. Zira tiretilen bu model, sadece Tirk Hukuk sistemini
uluslararasi diizenlemelerle uyumlagtirma iradesinin degil, kamusal kaynaklarin kamu
hizmet ve yatirimlarinin gerisinde kalmasi ve ulagim, haberlesme, enerji gibi alanlardaki
altyap1 projelerinin ancak yerli ve yabanci 6zel sermayenin saglayacagi finansman ile
gerceklesecegi inancinin da sonucudur®’. Bu sebeple kimi yazarlar yap-islet-devret
yonteminin bir sézlesme yontemi olarak degil, sozlesme oOzgiirliigiiniin sagladigi

serbestlik iginde maddi kaynak ihtiyact duyulan projelerin gergeklestirilmesinde

4 Lale Sirmen, “Sozlesme Hukuku Ag¢isindan Yap-islet-Devret Modeli”, Yap-Zsles-Devret Modelinin
Uygulanmasinda Ortaya Cikan Sorunlar ve Oneriler Sempozyumu, Banka ve Ticaret Hukuku Arastirma
Enstitiisti, Haziran 1996 Ankara, 1. Ayrica bkz. Tekinsoy, /dari Sizlesme Rejiminin Temel Ozellikleri,
189.
> Giritli ve digerleri, 1341. Coskun Can Aktan, KIT, Yeniden Yapilanma ve Ozellestirme Stratejisi
(Tiirkiye I¢in Bir Model ve Stratejik Planlama Onerisi), Ankara, TISK Inceleme Yayini, 8-9°dan aktaran
Aliefendioglu, 5.
M6 Aydin Giilan ve Kemal Berkarda, “idare Hukukunda Gergeklesen Koklii Degisimler”, Ozay,
Giinmisiginda Yonetim, 394.
7 Nitekim 3996 sayili Kanun tasarisiin genel gerekgesinde; “Tasart ile iilke kalkinmasinda énem
taswan, ileri teknoloji ve ylksek maddi kaynak gerektiren ve Tiirk kanunlarina gore kurulmug sermaye
sirketleri ile Tiirkiye'de faaliyette bulunmasina izin verilen yabanci sirketlerin gérevilendirilmesi ve
kamunun kit kaynaklarinin en gergek¢i bicimde kullanilmasini éngoren bir amaca hizmet igin
hazirlanmistir. Ote yandan “kanunla, ongériilen yatirim Ve hizmet alanlarinda, rekabetci bir ortamin
olusturulmasi, finansman Ve yonetim agisindan kendine yeterli bir modelin gelistirilmesi” hedeflenmistir.
Devletin biitce imkanlarimin “daha agwrliklt kamu hizmetlerine” kaydirilmasi, ozel sektér ve yabanci
kuruluslarin séz konusu yatirim Ve hizmet alanlarina ¢ekilmesi, ekonomik kaynak sorunlarina ¢oziim
olarak diigtintilmiistiir. Tasarida yapilacak ozellegtirmenin hedeflenen “gercekgi biiyiime dogrultusunda,
yatrimlarin hayata gegirilmesi, yeni is olanaklarimin yaratilmasi ve issizligin giderilmesi konularinda
yardimer” olacagi ongoriilmiistiir.” ifadelerine yer verilmistir. Bkz. Burhanettin Duran, Turk Parlamento
Tarihi, TBMM XIX. Dénem (1991-1995), I. Cilt, TBMM Kiiltir, Sanat ve Yayin Kurulu Yayinlar1 No:
150.
https://www.tbmm.gov.tr/yayinlar/burhanettin_duran/ciltl.pdf. 02.10.2015. Ayrica bkz. Polatkan, 37.
Donemsel olarak biitce harcamalari i¢inde kamu yatirimlarinin payir ile bunlar1 karsilayacak
kamusal finansmanin(vergi) payinin yetersizligi konusunda degerlendirme i¢in bkz. Oktay Varlier, “Yap-
Islet-Devret Modelinin Tirk Ekonomisindeki Onemi”, Yap-Islet-Devret Modelinin Uygulanmasinda
Ortaya Cikan Sorunlar ve Oneriler Sempozyumu, Banka ve Ticaret Hukuku Arastirma Enstitiisii, Haziran
1996 Ankara, 3-4.



https://www.tbmm.gov.tr/yayinlar/burhanettin_duran/cilt1.pdf.%2002.10.2015
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kullanilmak {izere gelistirilen bir finansman modeli olarak ele alinmasini dogru

bulmustur®*®,

3996 sayili Kanun’un 5. maddesi de daha 6nce gorevlendirme s6zlesmelerini ilk
kez kamu hukuku disina ¢ikaran 3974 sayili Kanun gibi, Anayasa’ya aykirilik iddiasi ile

Anayasa Mahkemesi 6niine taginmistir.

Anayasa Mahkemesi yaptig1 degerlendirmede; bir sdzlesmenin “idari sdzlesme”
sayilabilmesi i¢in; sdzlesmenin taraflarindan birinin kamu idaresi, kurumu ya da
kurulusu olmasinin, sdzlesmenin konusunun kamu hizmetinin yiiriitilmesi ile ilgili
bulunmasinin ve yonetimin 6zel hukuku asan yetkilere sahip olmasmin gerekli
oldugunu sdylemis ve Oncelikle yapilacak so6zlesmeleri konusu bakimindan incelemistir.
Bu bakimdan Ylksek Mahkeme, bir alan1 kamu hizmeti haline doniistiirmede yasa
koyucunun kurucu iradesini kabul ettigini ancak bu etkinligin Anayasa kurallarina
uygunlugunu ya da aykirihigini saptamanin etkinligi nitelendirmeden olanakl
olmayacagmi, anayasal denetim gorevini yerine getirmede de kendi
degerlendirmelerinin sakli oldugunu ifade etmistir. Bu noktadan hareketle Yiksek
Mahkeme; bir hizmetin kamu hizmeti olup olmadigi saptanirken, niteligine bakmak
gerekecegini, nitelik yoniinden kamusal olan bir hizmetin 6zel kesimce yiiriitiilmesinin,
onun niteligini etkilemeyecegini ifade etmis ve Yasa'nin 2. maddesinde belirtilen koprii,
tiinel, baraj, igme ve kullanma suyu, aritma tesisi, kanalizasyon, otoyol, demiryolu,
deniz ve hava limanlar1 yapimi ve isletilmesi vb. etkinliklerin toplumun ortak
gereksinmelerini karsilamaya yonelik, kamu yarar1 icin yapilan diizenli ve siirekli

etkinlikler olup kamu hizmetleri oldugunu kabul etmistir*'®,

M8 ale Sirmen, “Sozlesme Hukuku Acisindan Yap-islet-Devret Modeli”, Yap-Islet-Devret Modelinin
Uygulanmasinda Ortaya Cikan Sorunlar ve Oneriler Sempozyumu, 11. Aksi yonde bkz. Zabunoglu,
“Yap- Islet- Devret Konusunda Yasal Diizenleme Ornekleri ve Yargi Kararlarinin Isiginda Yeni Bir
Diizenleme Modeli” Yap-Islet-Devret Modelinin Uygulanmasinda Ortaya Cikan Sorunlar ve Oneriler
Sempozyumu, 53.

93996 sayili Kanun’da “yatirrm ve hizmetler” ibaresi yer almakta iken Anayasa Mahkemesi, Kanun
kapsaminda yer alan faaliyetler i¢in “kamu hizmeti” kavramimi kullanmigtir. Anayasal veya yasal bir
tanimina rastlanmayan kamu hizmeti kavrami, Anayasa Mahkemesi tarafindan da tanimlanmamaktadir.
Ancak Anayasa Mahkemesi, “6nemlilik”, “stratejik éneme sahip olma” gibi ifadeler kullanarak nitelikce
kamu hizmeti olan bir faaliyeti yasa koyucunun kamu hizmeti olarak belirlememesinin, onun niteligine
etki edemeyecegini sOylemistir. Bu yorumundan hareketle Anayasa Mahkemesi’nin, objektivist kamu
hizmeti anlayigini benimsemis oldugu sdylenebilir. Objektivist kamu hizmeti anlayis1 i¢in bkz. Ulusoy,
Kamu Hizmeti Incelemeleri, 12. Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 31- 38.
Orak, “Kamu Hizmeti: Tabula Rasa Avrupa Birligi Siirecinde Nasil Doldurulacak?”, 167-169.
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Idarenin &zel hukuku asan yetkilere sahip olmasi konusunda ise Yiiksek
Mahkeme; Ongoriilen yatinm ve hizmetlerin yap-islet-devret modeli cercevesinde
sermaye sirketi veya yabanci sirketler eli ile gergeklestirilmesindeki usul ve esaslar, bu
sirketlerde aranilacak 6zellikler, s6zlesmelerin kapsami, yatirim sonucu olusacak mal ve
hizmetlerin ticretinin belirlenmesinde uygulanacak kriterler ve konuya iliskin diger
ilkelerin, maddede sayilan Bakanliklar ve kamu kurumlarinca ortaklasa hazirlanmasi ve
Bakanlar Kurulu karariyla yiirtirliige konulmasi, Yasa'da 6ngériilen model ¢ergevesinde
gergeklestirilecek yatirim sonucu iiretilecek mal ve/veya hizmetlerin karsiligi olarak
Odenecek iicretlerin Bakanlar Kurulu karar ile yiirlirliige konulacak usul ve esaslar
uyarinca belirlenebilmesi, bu yatirim ve hizmetler i¢in gerektiginde "kamulagtirma"
ongorilmesi ve yine yap-islet-devret modeli ¢er¢evesindeki yatirim projeleri i¢in idare
adina sermaye sirketlerine veya yabanci sirketlere cesitli garantiler verilmesinde Hazine
Miistesarligi'nin bagli oldugu bakanin yetkili kilinmasinin, yapilacak s6zlesmelerin idari
sozlesme oldugunu ortaya koydugunu ifade etmistir. Bu degerlendirmelerden sonra
Yiksek Mahkeme; “bu tiir sozlesmelerin yargisal denetiminin Anayasa uyarmnca idari
yvargi tarafindan yapilmasi zorunludur. 5. madde ile bu sézlesmeler idari yarginin gorev
alamindan  ¢ikarilmakta, béylece maddenin ikinci tiimcesi Anayasa'va aykirt
diismektedir. Ciinkii niteligi geregi idari olan bu sozlesmelerin yasa kuraliyla o6zel
hukuk hiikiimlerine bagl tutulmasi olanaksizdir. (...) Anayasa kurallart geregince
yvasama organi, idare hukuku alanina giren bir idari eylem ya da isleme karst adli yargi
volunu se¢me hakkina sahip degildir.” ifadeleriyle Kanun’un 5. maddesini Anayasa’nin

125. maddesine aykir1 bulmustur.

Yiksek Mahkeme idari sozlesme olarak niteledigi  yap-islet-devret
sozlesmelerinin kamu hizmeti imtiyaz sozlesmelerinden farkli olmadigi tespitinde de
bulunmustur. Yiksek Mahkeme yaptig1 degerlendirmede; Kamu hizmetinin, uzun sireli
bir "idari sozlesme" uyarinca, sermayesi, kdari, hasar ve zarart kendilerine ait olmak
lizere Ozel hukuk kisilerince yerine getirilmesine IMTIYAZ denir. (...) Konusu, kamu
hizmetinin kurulmasini ve/veya isletilmesini bir ézel kisiye devretmek olan sozlesmeler

"kamu hizmeti imtiyaz s6zlesmeleri" olarak tanimlanmaktadir.

Kamu hizmeti imtiyaz sézlesmeleri, gerek konusunun bir kamu hizmetinin
kurulmast ve/veya isletilmesi olmasi, gerekse hizmetin yiiriitiilmesini saglamak i¢in

hizmeti yapanlara kamu giiciine dayanan kimi yetkiler tanmimasi, gerekse idarenin,
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hizmetin diizenli ve istikrarli bi¢cimde yiiriitiilmesini saglamak igin denetim ve gozetim
vetkisine sahip olmasi yoniinden idari sozlesmelerin tiim niteliklerini tasirlar. (...) Bu
aciklamalar karsisinda 3996 sayili Yasa ile diizenlenen yap-islet-devret yonteminin
kamu  hizmeti imtiyazindan, 2. maddede ongériilen yatirim ve hizmetlerin
yvaptiridmasina, isletilmesine ve devredilmesine iliskin sozlesmelerin de kamu hizmeti
imtiyaz sozlesmelerinden baska bir sey olmadig1 goviiliir. (...) Ote yandan Yasa'nin 2.
maddesindeki "goreviendirme" sozciigiiniin, yapilan sézlesmeleri imtiyaz sozlesmesi
kapsami disina ¢ikarip Danistay ondenetiminden gegirilmesini onlemek icin kullanildig

anlasilmaktadr.

5. madde, yasa kapsamindaki yatirim ve hizmetlerin yaptirilmasinda yap-islet-
devret modelinin uygulanmasi igin yapilacak sézlesmelerin Danistay'in 6ndenetiminden
gecirilmemesini saglamak amaciyla diizenlenmistir. (...) Anayasa yargist alaminda bir
hizmetin "kamu hizmeti", bir sézlesmenin de "imtiyaz sozlesmesi" olup olmadigi yasaya
degil, niteligine bakilarak saptanabilir. Eger bir kamu hizmeti uzun siireli olarak o6zel
girisime gordiiriilecekse, diizenlenen sozlesme imtiyaz sozlesmesi niteligindedir. Yasal
diizenlemeler bu niteligi degistirici etki yapamaz. Tersi durum, Anayasa'nin yargiya ve
ondenetime iliskin kurallarwyla bagdasmaz” ifadeleriyle Kanun’un 5. maddesini

Anayasa'nin 155. maddesine de aykirt bulmustur.

Boylece Anayasa Mahkemesi, Anayasa’nin 125. maddesinin idari islem ve
eylemlere karsi idari yargiya isaret ettigi, yasa koyucunun, niteligi idari olan igslemin-
sOzlesmenin niteligini degistiremeyecegi, yasa koyucunun Anayasa’nin 125. maddesi
geregince adli yargi yolunu se¢gme hakkina sahip olmadigi ve yine kamu hizmeti imtiyaz
sozlesmelerinden farkli olmadigini tespit ettigi yap-islet-devret sozlesmelerinin,
Anayasa’nin 155. maddesi geregince Danistay’in 6n denetimi ve yargilamasi digina
cikarilamayacagi yorumuyla 5. maddeyi bir yandan Anayasa’nin 125. maddesine*?°

diger yandan 155. maddesine aykir1 bularak iptal etmistir*?".

0 Anayasa Mahkemesi, Anayasa’nin 125. maddesine aykiriligim tespit ettigi 5. maddenin, Anayasa'mn
"Kanuni hakim giivencesi" baglikli 37. maddesinin "hi¢ kimse kanunen tabi oldugu mahkemeden baska
bir merci oniine ¢ikarilamaz" bi¢imindeki hitkkmiine de aykirilik olusturdugu gerekcesiyle Anayasa’nin
37. maddesine ve yapilacak idari nitelikteki s6zlesmeleri 6zel hukuk kurallarina bagh tutarak idari yargi
denetimi disina ¢ikardig1 gerekgesiyle Anayasa'nin 2 ve 11. maddelerine de aykiri bulmustur.

2L AYM; E:1994/71, K: 1995/23, K.T: 28.6.1995. 20.03.1996 tarih ve 22586 sayili R.G.
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Bu noktadan sonra yap-islet-devret sozlesmelerinin hukuki niteligine iliskin
tartigmalara Tirk Hukuku’nda imtiyaz sozlesmesi algisinin, imtiyaz rejiminin
kapsayiciligimmin ve yasa koyucunun iradesinin Anayasal sinirlarinin ne oldugu
tartismalar1 da eklenmistir*??. Zira Anayasa Mahkemesi bu karar ile kamu hizmetleri
konusunda yasama organt yaninda kendisinin de kurucu irade oldugunu ortaya

koymustur®?,

Boylece Anayasa Mahkemesi tarafindan kamu hizmeti olarak
nitelendirilen faaliyet, eger 6zel hukuk kisisine bir sdzlesme ile gordiiriilecekse, Yiiksek
Mahkeme’nin kamu hizmetinin goriilmesine iliskin sdzlesmeleri kamu hizmeti imtiyaz
sOzlesmeleri ile eslestirmesi sebebiyle ancak kamu hizmeti imtiyaz so6zlesmesi

olabilecektir*?,

Anayasa Mahkemesi’nin 3996 sayili Kanun’a gore imzalanacak sézlesmelerin
kamu hizmeti imtiyaz sézlesmesi sayilmasi kararmin, bilhassa yabanci yatirimlarin
askida kalmasina, yapilmasi planlanan yatirnmlardan ise vazgegilmesine sebep oldugu
ifade edilmektedir’®. Ciinkii yabanci yatirimei, yatiim yaptigi gelismekte olan
ulkelerde; blrokratik engeller, alacag: tahsil edememe ihtimali vb. sebeplerle faturasini
yiikselterek yatirim yapma riskini tistlenmektedir. Bir de buna kamu hizmeti imtiyaz
sOzlesmesi sayilan sozlesmelerin hukuki rejimi geregi Danistay’in sézlesme metnini
incelemeden gecgirmesi ve sdzlesmenin uygulanmasindan dogacak uyusmazliklarda
gorevli olmast eklenince yatirim kararlart olumsuz etkilenmistir. Danistay’in inceleme
gorevinde siire ile bagl olmayip ¢ok uzun siirelerin gegmesi, dogacak uyusmazliklarda

426

tahkime gidilmesinin miimkiin olmamas1™", sdzlesme asamasinda idareye danigsmanlik

22 Anayasa’da idarenin tarafi oldugu sozlesmelerin niteligini ortaya koyan bir hiikkmiin bulunmadig: ve
yine idari yarginin gérev alaninin Anayasal olarak koruma altinda olmadigi, bu sebeple yasa koyucuyu
siirlayan Anayasal bir hitkmiin bulunmadigi hakkinda bkz. Gozler, 11, 16-17. Benzer ifade icin bkz.
Yayla, 423. Aksi yonde bkz. Giiran, “Idari Yargi Denetiminin Kapsami ve Sinirlar1”, 58.

%28 K arahanogullar;, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 276.

2% Anayasa Mahkemesi’nin kamu hizmeti imtiyazim, kamu hizmetlerinin 6zel hukuk kisisi tarafindan
goriilmesi ile eslestirdigi; AYM; E. 1990/4, K. 1990/6, K.T: 12.04.1990 ve yine AYM; E. 1990/70, K.
1990/65-2, K.T: 22.12.1994 tarihli kararlarindan hareketle de savunulmaktadir. Zira mahkeme bu
kararlardan ilkinde; idareden alinacak izinle 6zel okul agilarak 6zel hukuk kisisi tarafindan egitim-
Ogretim hizmetinin yiiriitiilmesini, kamu hizmeti imtiyazina benzer olarak degerlendirmekte, ikinci
kararinda ise 406 sayili Kanun kapsaminda Bakanlik tarafindan sermaye sirketlerine verilecek isletme
lisans ve ruhsatlarini; “lisans Ve ruhsat sézlesmesi” olarak ifade ederek, bunlarin kamu hizmeti imtiyazi
ve idari sozlesme niteliginde oldugunu soylemektedir. Bkz. AYM; E. 1990/4, K. 1990/6, K.T:
12.04.1990. 18.06.1990 tarih ve 20551sayili R.G. AYM; E. 1990/70, K. 1990/65-2, K.T: 22.12.1994.
28.01.1995 tarih ve 22185 sayili R.G.

42 Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri, 148.

26 yasaklayic1 bir diizenleme olmamasina ragmen kamu hukukunda “tahkim yasagr” 6gretide ve yargi
kararlarinda ittifakla kabul edilmistir. Bu sebeple idari s6zlesmelerde de bir 6zel hukuk kurumu olarak
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yapan Danistay’in uyusmazlik asamasinda da kendi devletinden yana tavir alacagi
diisiincesi endiselere yol agmistir*’.

Yiiksek yargi ile yasa koyucu arasindaki bu ¢atisma nihayet 1999 yilinda Anayasa
koyucunun devreye girmesi ile ¢oziilmiistiir. 13.08.1999 tarih ve 4446 sayili Kanunla*?®
yapilan Anayasa degisikligi neticesinde Anayasa’nin 47, 125 ve 155. maddeleri
degistirilmistir. Anayasa’nin 47. maddesine; “Devlet, kamu iktisadi tesebbiisleri ve

diger kamu tiizelkisileri tarafindan yiiriitiilen yatirim ve hizmetlerden hangilerinin 0zel

hukuk sozlesmeleri ile gergek veya tiizelkisilere yaptirilabilecegi veya devredilebilecegi

kanunla belirlenir.**®” hiikmii eklenmistir. Boylece “Anayasa Mahkemesi’nin
Anayasa’ya uymadigini tespit ettigi kanunlara uygun Anayasa yapilmistir.””*® Yasa ile
saglanamayan Anayasa ile gerceklestirilerek, yasa koyucuya kamu hizmetlerini 6zel
hukuk sozlesmeleri ile de gordiirebilme yetkisi taninmistir. Anayasada yapilan bu
degisikligin ardindan Anayasa ile uyum kanunlart ¢ikarilmistir. Bu kanunlardan biri
20.12.1999 tarih ve 4493 sayili “Baz1 Yatirim Ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli
Cergevesinde Yaptirilmast Hakkinda Kanunun Bazi Maddelerinde Degisiklik
Yapilmasma Iliskin Kanun®*dur. Kanun ile 3996 sayili Kanun’un Anayasa
Mahkemesi tarafindan iptal edilen 5. maddesine gore yapilacak sozlesmelerinin tekrar
0zel hukuk sozlesmeleri olacagi hiikkme baglanmistir. Boylelikle 3996 sayili Kanun
kapsaminda yapilan ve yap-islet-devret sozlesmeleri olarak ifade edilen sozlesmeler,

0zel hukuk s6zlesmesi olarak nitelendirilmistir.

goriilen tahkim kabul gérmemekteydi. Danistay da incelenmek {izere oniine gelen kamu hizmeti imtiyaz
sozlesmelerine tahkim kaydi konulmussa bu kaydi cikarmaktaydi. 1999 Anayasa degisikligine dek
tahkimin s6zlesme serbestisinin bir sonucu olarak yalniz 6zel hukuk iliskilerinden dogan uyusmazliklarda
bagvurulabilecek bir miiessese oldugu hakkinda bkz. Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar: 111, 1931-
1933. Duran, Idare Hukuku Ders Notlari, 434. Karsli, Medeni Muhakeme Hukuku, 905. Pekcanitez ve
digerleri, Medeni Usul Hukuku, 1064.

Ayrica bkz. Yargitay iBGK, E.1993/4, K.1994/1, K.T: 28.01.1994. Yargitay Kararlar1 Dergisi, 20 (4),
Nisan 1994, 525. Danistay, 1.D; E.1965/933, K.1966/44, K.T: 11.01.1966. Danistay Kararlar: Dergisi,
s$:100-102, 308.

#7 Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri, 148. Ayrica bkz. Giinday, “Uluslararasi Tahkim Alaninda
Tiirkiye'de Gergeklestirilen Yasal Diizenlemeler”,188. Cal, “Kamu Hizmetlerinin Ozel Sektor Tarafindan
Finansmani ve Isletilmesi Baglaminda imtiyaz ve Kamu Hizmeti Kavramlarimn 1999 Yili Anayasa
Degisiklikleri Cergevesindeki Degisim ve Doniisiimii”, 18. Giilan, “Kamu Hizmetinin Doniistiiriicli Etkisi
Karsisinda Tahkimin Gelecegi”, 142.

28 Bkz. 14.08.1999 tarih ve 23786 sayili R.G.

429 «()zel hukuk sdzlesmeleri” ifadesinin alti vurgulamak amaciyla ¢izilmistir.

0 yayla, 171.

3! Bkz. 22.12.1999 tarih ve 23914 sayili R.G.
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Anayasa’nin 47. maddesinde gergeklestirilen degisiklik, Anayasa Mahkemesi’nin
iptal kararlar yiiziinden yasa koyucunun elinde Anayasa’y1 degistirmekten baska imkan
kalmadigin1 savunan yazarlar tarafindan bile maksadini asan bir degisiklik olarak
yorumlanmlstlr.432 Yiiksek yargi ve bu arada Anayasa Mahkemesi’nin iptal kararini;
“idari yargi rejimini benimsemis bir ililkede olmasi gereken”, “kamu hizmetinin sahip
oldugu o6zellikler, kamu hukuku ve istikrar kazanmis ictihatlarin bunu gerektirmesi”
olarak goren yazarlara*®*® gore ise, idare hukukunun vyapi taslari yerinden

oynatllmlstlr434

. Ciinkii amag; Danistay’in tahkim kaydi konulan idari sézlesmelerden
tahkim kaydini ¢ikarmasi, inceleme agamasinin ¢ok uzun siirmesi ve nihayet ¢ikacak
uyusmazligin idari yargiya tabi olmasinin yabancit yatirimeciyr {irkiitmesinden
kaynaklanan sorunlarin ortadan kaldirilmasi olmasi idi. Bunun i¢in bir Anayasa
degisikligi gergeklestirilecekse435 bu amaci saglayacak Olciide gergeklestirilmeliydi436.

Halbuki tahkime idari sézlesmelerde istisnai olarak imkan tanimayi saglayacak bir

32 Bkz. Gozler, Idare Hukuku, 457-458.

Anayasa Mahkemesi ile yasama organi arasindaki catismanin sonucu olan bu Anayasa
degisikligi; yasama organinin Tiirk Anayasa Mahkemesi’nin yargisal aktivizmine tepkisidir. Bkz. Ergun
Ozbudun, “Tiirk Anayasa Mahkemesi’nin Yargisal Aktivizmi ve Siyasal Elitlerin Tepkisi”, A.U.S.B.F.D.,
62(3), 2007, 263.

Yargisal Aktivizm hakkinda bkz. Fatih Oztirk, Karsilastirmali Anayasa Yargisinda Politik
Sorun ve Yargisal Aktivizm Doktrini: Anayasal Yargi Denetimi Gerekli Mi?, Beta Basim, Istanbul 2012,
Ferhat Uslu, Anayasa Yargisimin Simirlart Sorunu, Adalet Yayinevi, Ankara 2014, 205-339. Yavuz Atar,
“Anayasa Mahkemesinin Yargisal Aktivizmi”, Prof. Dr. Erdal Onar’a Armagan, C.1l, Ankara 2013, 857-
896.

3 Ozay, “Yap- islet Devret Modeli ve Yarattig1 Sorunlarla Céziim Onerileri”, 630.

434 Giinday, “Uluslararast Tahkim Alaninda Tiirkiye'de Gergeklestirilen Yasal Diizenlemeler”,188-194.
Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri, 71-74. Giilan ve Berkarda, 399.

#%5 Kamu hizmeti imtiyaz sozlesmelerinde tahkimin miimkiin kilimasi igin Anayasa degisikligine ihtiyag
olmadig1 hakkinda bkz. Zergiil Ozbilgi¢, “Uluslararasi Anlasmalar Bakimindan Uluslararas1 Tahkim ve
Yabancilik Unsuru”, Hukuk-Ekonomi Perspektifinden Uluslararas1 Tahkim ve Kamu Hizmeti, 75; Yargi
makamlarinin, ikili ve ¢ok tarafli anlagmalarin “mevcut hukuki sorun Ozerindeki etkisini ve yabanci
yatirimcilarin bu anlagmalardan dogan haklarimi tartismamis olmalari Anayasa degisikligine kadar
uzanan stireci baslatmistir. Oysa Anayasamizin  sistemi degistirilmeksizin uluslararasi anlagma
hiikiimlerinin uygulanmasi ve uluslararast tahkim kanununun c¢ikarilmasi suretiyle sorunun ¢oziimii
mimkundi.” Ayni yonde Cemal Sanli, “Yatirim Uyusmazliklarimin Hallinde Tahkim Usulii ve
Karsilasilan Sorunlar”, Altyap: Projelerine Ozel Sektoriin ve Yabanci Sermayenin Katiliminda Imtiyaz
Hakki ve Uluslararast Tahkim Agisindan Ortaya Cikan Sorunlar ve Coéziim Onerileri Paneli, Ankara
Sanayi Odasi (ASO) Yayini, 1998, 42, 46.

Danistay’in kamu hizmeti imtiyaz sozlesmesi olarak gordiigii sozlesmelerde tahkim konusundaki kati
tutumunun hatali bir Anayasa degisikligine sebep oldugu hakkinda ayrica bkz. Giinday, “Uluslararasi
Tahkim Alaninda Tiirkiye'de Gergeklestirilen Yasal Dizenlemeler”, 199.

% Anayasa koyucunun zaten bu degisiklikle yalniz tahkimi amaclamadigi, Yiiksek yargimmin yasama
kargisinda kamu hukuku merkezli diren¢ noktalarii da kirmak istedigi, boylece ozellestirmelere de
Anayasal dayanak saglamak istedigi hakkinda bkz. Tan,” idare Hukuk ve Tahkim”, 20, 23. Ayrica bkz.
Hikmet Sami Tiirk, Tartismalar, Ozel Hukuk ve Anayasa Mahkemesi Kararlar: Sempozyumu |1, 81.



83

degisiklikle yetinilmeyerek,” icerigine gore niteligi belirlenmesi gereken sozlesme,
yasa koyucunun isimlendirmesi ile 6zel hukuk sézlesmesi sayilmistir. Bu sebeple kamu
hukukunun genel ilkeleri, idari sdzlesme kriterleri ve kamu hizmetlerine iliskin temel

ilkelerin alt iist edildigi ifade edilmektedir*®.

Idari yargi rejimini benimsemis olan Tiirkiye’de bir islem ve bu arada
sOzlesmenin idari olmasi ve fakat bundan dogacak uyusmazligin, bu niteligine ragmen
adli yargiya birakilabilmesi, tartismali olmakla birlikte kabul gorebilecekken, niteligi
belli olanin yasa koyucunun isimlendirmesi ile nitelik degistirdiginin kabul edilmesi

439

hukuken kabul gdormemelidir™”. Yasal bir diizenleme ile bir uyusmazligin maddi

niteligi tizerinde bir degisim yaratilamaz yalniz ¢6ziim alani birinden bir digerine

aktarilabilir*°.

Gergeklestirilen bu degisiklikle kamu hukuku 6zel hukuk arasindaki
ayrim da belirsizlestirmis, karmasaya yol acilmistir**!. Yine bu degisiklikle idarenin
taraf oldugu bir sézlesmenin idari sozlesme olup olmadigmin belirlenmesi igin
kullanilan ve yargi ictihatlar1 ile ortaya konulan; sdézlesmenin konusunun ‘“kamu
hizmetinin yiiriitiilmesine iliskin olmas1” Ol¢iitii ortadan kaldirilmis, idare hukuku
ilkeleri ve idari sozlesme kriterleri hice sayilmistir*?. Kamu hizmetlerine hakim olan

ilkelerin de anlamum yitirdigi ifade edilmektedir**®

. Clnkl kamu hizmetinin 6zel hukuk
sozlesmesi ile yiiriitiilmesi kabul edildiginde, idarenin kamu hizmetlerinin degiskenligi
ilkesi geregince sozlesme konusu yapilmig olan kamu hizmetinin yiiriitiilme kosullarim

degistirebilme yahut siiresi dolmadan da hizmetin asil sahibi ve sorumlusu olarak

7 Bu degisiklik; Anayasa’nin 125. maddesinde kamu hizmeti imtiyaz sozlesmelerine milli veya
milletleraras1 tahkim kaydinin konulabilmesine iligkin olarak yine 4446 sayili Kanunla yapilmis olan
degisikliktir. Ancak Giinday’in bu degisiklige de itiraz1 vardir. Yazar, sadece bu degisikligi bile sakincali
bulmaktadir. Tahkim kaydi konulan imtiyaz sézlesmesinde milli tahkim halinde; verilen kararin temyiz
mercii Yargitay olacakken, tahkim kaydi konulmayan kamu hizmeti imtiyaz sdzlesmelerinden dogacak
uyusmazliklarda verilen kararmn temyiz mercii Danistay olacaktir. Milletlerarasi tahkim halinde ise;
verilen kararin tenfiz mercii Asliye Hukuk Mahkemeleri olacaktir. Ayni hukuki nitelikten dogan
uyusmazlik, taraflarin tahkim kaydi: koyup koymamasina gore farkli yargi kollarinda ¢ozilecektir. Bu
durum Anayasa’ya aykiridir. Bkz. Giinday, “Uluslararast Tahkim Alaninda Tirkiye'de Gergeklestirilen
Yasal Dlzenlemeler”, 192.

438 Giinday, “Uluslararasi Tahkim Alaninda Tirkiye'de Gergeklestirilen Yasal Diizenlemeler”, 191.
Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri, 74. Aksi yonde Tiirk, 83, Vedat Buz, 84, Tartismalar, Ozel Hukuk ve
Anayasa Mahkemesi Kararlar: Sempozyumu I1.

9 Gillan, Berkarda, 398.

0 Ozay, “Tirkiye’de idari Yargimun Islev ve Kapsamu”, 29. Aym yonde Giilan, “Kamu Hizmeti
Kavrami”, 134. Karahanogullari, /darenin Hukukla Kavranmast: Yasallik ve Idari Islemler, 202-203.

441 Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri, 74.

442 Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri, 74. Giilan ve Berkarda, 398.

*3 Gunday, Idare Hukuku, 361. Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri, 72. Caglayan, “idare Hukukunda
Tahkim Usulll ve Kapsami”, 123.
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sozlesmeyi feshedebilme yetkisi ortadan kalkmaktadir. Sozlesmede yazmasa bile
idarenin kamu hizmeti imtiyaz sozlesmelerinde sahip oldugu denetim-gdzetim ve
yaptirim uygulayabilme yetkisi de bu soézlesmeler 6zel hukuk hikimlerine tabi

tutulunca ortadan kalkmaktadir**,

Son tahlilde; 1999’dan itibaren yap-islet-devret sozlesmeleri idari sozlesme
degildir, 6zel hukuk so6zlesmesi olmustur. Kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iligkin
sozlesmelerin 6zel hukuk sozlesmesi olamayacagi ve dolayisiyla bu sdzlesmelerin
uygulanmasindan dogacak uyusmazliklarin idari yargida goriiliip, tahkime elverisli
olamayacagimi sOylemenin de gerceklestirilen Anayasa degisikligi ile bir anlamu

445

kalmamistir™. Artik bir sdzlesmenin idari nitelikte olup olmadigi incelenirken, aksini

hiikme baglayan bir yasa kuralinin olup olmadiginin da arastirilmasi zorunludur*#.

2.2.4. Yap-Islet Sozlesmeleri

Yap-islet Sozlesmeleri, 1997 tarih ve 4283 sayih Kanun’a gére TEAS* ile
sermaye sirketi statlisiindeki yerli veya yabanci 6zel hukuk kisisi arasinda yapilacak
sozlesmeleri ifade etmektedir. 4283 sayili Kanun, 6zel hukuk kisisinin miilkiyeti
kendisine ait olmak Uzere kuracagi “termik santraller” ile elektrik enerjisi tretimine,
isletilmesine ve iiretilen elektrik enerjisinin TEAS’a satigina iligkin  hususlari
dizenlemektedir. Hidroelektrik, jeotermal ve niikleer santrallar ile diger yenilenebilir

enerji kaynaklari ile calistirilacak santrallar Kanun kapsami disindadir*®.

Kanun’a gore; TEAS tarafindan 6zel girisimci ile s6zlesme imzalanabilmesi i¢in
bu model ile yapilacak projeye iliskin DPT Miistesarligi’nin goriisiiniin alinmasi ve

iretim girketine tesis kurma ve isletme izni verilmek {izere Enerji ve Tabii Kaynaklar

*““Ginday, Idare Hukuku, 361. Ginday, “Uluslararasi Tahkim Alaninda Tiirkiye'de Gergeklestirilen
Yasal Diizenlemeler”, 191. Azrak, “Idari Yarg1 Dis1 Alternatif Uyusmazlik C6zme Usulleri”,81.

Ozel hukuk sozlesmesinde de bir tarafa sozlesme kosullarini degistirebilme ve sozlesmeyi tek yanli
feshedebilme yetkisi taninabilecegi, 6zel hukukun buna engel olmadigi hakkinda bkz. Ulusoy, “Yeni
Anayasal Durumda Kamu Hizmeti ve Kamu Hizmetlerinin Goriiliis Usulleri”, Uluslararasi Tahkim ve
Kamu Hizmeti, 21. Ayn1 yonde; Vedat Buz, Tartismalar, 83; Yasar Karayalcin, Tartismalar, 85, Ozel
Hukuk ve Anayasa Mahkemesi Kararlart Sempozyumu II.

5 Caglayan, “idare Hukukunda Tahkim Usulii ve Kapsamu”, 123. Géziibiiyiik ve Tan, 505.

8 K arahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmasi Yasallik ve Idari Islemler, 235.

“T TEAS, 2001 yilinda Tirkiye Elektrik Ticaret ve Taahhiit A.S. (TETAS), Elektrik Uretim A.S. (EUAS)
ve Tirkiye Elektrik fletim A.S. (TEIAS) olmak iizere iic ayr1 Kamu Iktisadi Tesekkiilii olarak
yapilandirilmistir. Bkz. 05.02.2001 tarih ve 2001/2026 sayili Bakanlar Kurulu Karari.

8 Bkz. 4283 sayili Kanun madde 1.
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Bakanligi’ndan izin alinmasi gerekmektedir. S6zlesme, Bakanligin verecegi izin iizerine
imzalanacaktir**®. Bu anlamda TEAS ile iiretim sirketi arasinda imzalanacak sézlesme

%0 Ancak Kanun’un bu sekilde yapilacak

de aslinda bir gorevlendirme sozlesmesidir
gorevlendirmeler icin yap-islet modeli isimlendirmesi sebebiyle sdzlesmeler, yap-islet

sOzlesmeleri olarak isimlendirilmektedir.

4283 sayili Kanun’a dayanilarak cikarilan “Yap-Islet Modeli Ile Elektrik Enerjisi
Uretim Tesislerinin Kurulmas1 Ve Isletilmesi ile Enerji Satisinin Diizenlenmesi

Hakkinda Ydnetmelik*”

te, tiretim sirketi ile TEAS arasinda imzalanacak sézlesmenin
en fazla 20 yil icin yapilabilecegi, siire sona ermeden Once anlagarak surenin
uzatilabilecegi hitkkme baglamustir™®?. Yénetmelikte, yapilan ihtara ragmen sirketin
sOzlesme hiikiimlerini ihlal etmeye devam etmesi durumunda idare tarafindan
sozlesmenin feshedilecegi diizenlenmistir. Tek yanli feshe iliskin baskaca bir hitkme yer
verilmemistir®>. Yine Yénetmelikte, TEAS tarafindan belirtilen yorede olmak Uzere,
termik santralin kurulacag: yer, arazi temini vb. tiim islemlerin 6zel hukuk kisisinin
sorumlulugu altinda oldugu hiikme baglanm1$t1r454. Uretilecek enerjinin birim fiyat1
TEAS ile yapilacak sozlesme ile belirlenecek, TEAS 6demeleri i¢in Hazine garantisi
verilebilecektir®®. Yénetmelikte, sozlesmeci tarafin her tiirlii vergi, resim, harg vb.
kanuni yiikiimliiliiklerden sorumlu olacagi hiikme baglanmis olup bu anlamda sirkete

her hangi bir vergi muafiyeti taninmamistir. Ne Kanun ne de Yonetmelik’te yapilacak

sozlesmelerin hukuki niteligine iligkin bir hiikiim yer alamamustir.

Yap-islet modeline iliskin diizenlemeler idarenin, sorumlusu oldugu elektrik kamu
hizmeti Uretimini maliki oldugu iiretim santralinden saglamasi i¢in, 6zel hukuk kisisi ile
yapacagl anlagmayi1 konu almaktadir. Suresi sonunda kamu hizmetine iliskin tesisin
bedelsiz olarak idareye devredilmemesi ve yukarida da yer verilen diger hiikiimler

birlikte ele alindiginda s6zlesmenin klasik bir imtiyaz s6zlesmesi unsurlarini tasimadigi

9 Bkz. 4283 sayili Kanun madde 3.

0 3096 sayili Kanun’da 6zel hukuk hiikiimlerine tabi sermaye sirketleri ile elektrik iiretim, iletim,
dagitim tesisleri kurma ve bu tesisleri isletme konusunda verilecek izin {izerine yapilacak s6zlesmeleri
“gorevlendirme sdzlesmeleri” olarak isimlendirmekteydi.

*101.08.1997 tarih ve 9853 karar sayili Yonetmelik. 29.08.1997 tarih ve23095 sayili R.G.

2 Bkz. 9853 sayili Yénetmelik madde 4/g.

%3 Fesih sebeplerinin sozlesmede diizenlenecegi belirtilmistir.

% Uretim sirketi lehine kamulastirma yapilamayacaktir.

%% Bkz. 4283 sayili Kanun madde 4. 9853 sayili Yénetmelik madde 4, madde 9, madde 10.
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soylenebilir®®. Bununla birlikte yap-islet sozlesmeleri de, idare ile 6zel hukuk kisisi
arasinda kamu hizmetinin goriilmesine iliskin uzun streli bir s6zlesme iligkisi kurmasi,
sozlesmede Ozel hukuku asan hukimlerin yer alabilmesi gibi sebeplerle yargi

% olarak

kararlarinda ve ogretide idari sozlesme™’ hatta imtiyaz sozlesmeleri®
nitelendirilmistir. Ancak yap-islet-devret sdzlesmeleri gibi Anayasa’nin 47. maddesinde
yapilan degisikligin ardindan bu sozlesmeler de o©zel hukuk hiikiimlerine tabi

459

kilinmastir. 2006 tarih ve 5539 sayili Kanunla™" yap-islet sdzlesmelerinin de 6zel hukuk

sozlesmeleri olacagi hilkkme baglanmustir.

2.2.5. Kamu fhale Sozlesmeleri

Kamu hizmetlerini yuritebilmek icin mal ve hizmete ihtiya¢ duyan idarenin bu
mal ve hizmeti kendi 6rgltu icerisinde karsilamasinin imkansizhigi, 6zel hukuk
kisisinden ise kamulastirma, istimval gibi tek yanli islemlerle saglamasinin yasal
siirlart onu 6zel hukuk kisisi ile anlasarak bu mal ve hizmeti satin alma yahut bir

yapim isini tevdi etme yoluna itmektedir*®

461

. Arapcada bir isi birinin iizerine birakmak
manasinda havale™" sozcliglinden tiiretilmis olan ihale s6zciigli, hukuki ag¢idan idarenin
Ozel girisimciye iirettirmek istedigi mal, hizmet yahut bir yatirnm isi i¢in sézlesme

iradesini olusturma yontemidir*®.

Osmanl devleti zamaninda da rastlanan ihale uygulamalarina®® iligkin bugiin
yurdrlikte olan iki temel kanun vardir. Bunlardan biri 1983 tarih ve 2886 sayili “Devlet
fhale Kanunu”dur (DIK)**. DIK, kapsamma aldigi idarelerin 6zel hukuk kisisi ile

#% (9zel hukuk kisisi gelirini, hizmetten yararlananlardan aldig: iicretten de temin etmemektedir.

7 Gozler, Idare Hukuku, C.11, 412. Goziibilyik ve Tan, 515.

8 Bkz. Ayanoglu, 70.

%99 18.07.2006 tarih ve 26232 sayili R.G.

0 Giritli ve digerleri, /dare Hukuku, 1304.

81 Ferit Devellioglu, Osmanlica-Tiirkge Ansiklopedik Liigat, Aydin Kitabevi Yaymlari, Ankara, 2001,
344,

%2 Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmas: Yasallik ve Hukuki Islemler,239. Karahanogullari,
“Ozellestirme Yontemi Olarak fhale”, 106. Burak Oder, “Kamu Ihale Hukuku”, Ozay, Giinisiginda
Yonetim, 549.

*3 Tiirk ihale uygulamalarina Osmanh devleti zamaninda da rastlanmaktadir. “Mukataa” denilen ve
devletin tagrada bulunan bir gelir kaynagini 6zel hukuk kisisine kiralamasi seklindeki ihale yonteminde;
birden fazla isteklinin ¢ikmasi durumunda devletin mukataa yerine iligkin bedeli artirma yontemi ile
kisiyi belirledigi ve ihale sonucunu bir sdzlesme ile bagitladigi bilinmektedir. Mukataa yontemi 1857
yilinda bir Nizamname ile yenilenmis ve satin almalari da kapsayacak sekilde genisletilmistir. Bkz.
Sevket Corbacioglu, “Osmanlidan Giiniimiize Ihale Yasalar:”, 12. Erisim tarihi: 15.11.2015.
http://www.imo.org.tr/resimler/ekutuphane/pdf/1358.pdf.

#6%10.09.1983 tarih ve 18161 sayili R.G.



http://www.imo.org.tr/resimler/ekutuphane/pdf/1358.pdf
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yapacagi alim, satim, hizmet, yapim, kira, trampa, miilkiyetten gayri ayni hak tesisi ve
tasima islerine iliskin sozlesmelerde uyacagi yontem ve kurallari diizenlemektedir.*®®
1 Ocak 2003 tarihinde ise DIK’i ilga etmemek ancak kapsamina aldig isleri daraltmak

12466

suretiyle 2002 tarih ve 4734 sayili “Kamu Ihale Kanunu”*> (KIK) yiiriirliige girmis ve

kapsamina aldig1 idarelerin “mal ve hizmet alim” ve “yapim” isleri KIK’e gore ihale

edilecek isler haline gelmistir *°’.

Turk Hukukunda idarenin kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi icgin ihtiyac
duydugu mal veya hizmet yahut bir ingaat isini 6zel hukuk kisisinden temin etmek i¢in
yapmis oldugu sozlesme 0Ozel hukuk sozlesmesi sayillmaktadir. Daha once yargi
kararlar®® ve Ogreti tarafindan 6zel hukuk soézlesmeleri olarak kabul edilen bu
sozlesmelerin hukuki niteligi, kamu ihale s6zlesmelerinin diizenlenmesi ve uygulanmasi
ile ilgili esas ve usulleri gdsteren 2002 tarih ve 4735 sayili “Kamu Ihale Sézlesmeleri

#4089 (KiSK) ile 6zel hukuk sdzlesmesi olarak belirlenmistir. Kanun’un 4.

Kanunu
maddesine gore; “... Bu Kanun kapsaminda yapilan kamu sozlesmelerinin taraflari,
sozlesme hiikiimlerinin uygulanmasinda esit hak ve yiikiimliliiklere sahiptir. Thale
dokiimani ve sozlesme hiikiimlerinde bu prensibe aykirt maddelere yer verilemez.
Kanunun yorum ve uygulanmasinda bu prensip goz oniinde bulundurulur.” 36.
maddeye gore de; “Bu kanunda hukim bulunmayan hallerde Borglar Kanunu hukimleri
uygulanir.” Boylece Kamu Ihale Kanunu kapsaminda olan idareler tarafindan, yine bu
Kanun kapsaminda olan mal ve hizmet alim ve yapim islerine iliskin 6zel hukuk kisisi

ile yapilacak sozlesmeler artik yasa geregi 6zel hukuk sdzlesmesidir*”.

% Bkz. DIiK; madde 1.

%86 Bkz. 22.01.2002 tarih ve 24648 sayili R.G.

7 Gozler, 11, 111.

%8 Bkz. Damstay 12. D; E.1979/1427, K.1979/1461, K.T: 18.04.1979. Bkz. Danistay Dergisi, y:10, s:
36-37, 613. Uyusmazlik Mahkemesi; E.1968/74, K.1968/462, K.T: 02.11.1968. Bkz. 01.04.1969 tarih ve
13163 sayili R.G. Uyusmazlik Mahkemesi; E.2008/104, K.2009/103, K.T: 04.05.2009. Bkz. 24.07.2009,
tarih ve 27298 sayili R.G.

%89 Bkz. 22.01.2002 tarih ve 24648 sayih R.G.

#70 K arahanogullart; Kamu Ihale Kanunu'na gére yapilan sézlesmelerin 6zel hukuk sdzlesmesi olacagina
isaret eden yasa hiikmiiniin Anayasa’nin 1999 yilinda degisen 47. maddesinde aykir1 oldugu
iddiasindadir. Anayasa’nin 47. maddesinde “yatirim ve hizmetlerden hangilerinin ézel hukuk sozlesmeleri
ile gergek veya tiizel kisilere yaptirilabilecegi veya devredilebilecegi” ifadesi kullanilmig olduguna gore;
yasayla belirlemenin agikca ve tek tek, her hizmet veya yatirimin ilgili yasasinda yapilmis olmasi gerekir.
Dolayl1 ve genel bir yasa ile toptan yapilan belirlemeler Anayasa’ya aykiridir. Karahanogullari, Idarenin
Hukukla Kavranmas: Yasallik ve Hukuki Islemler, 237-241. Aym yonde Ulusoy, “Yeni Anayasal
Durumda Kamu Hizmeti ve Kamu Hizmetlerinin Goriiliis Usulleri, Kavramlar1”, Hukuk-Ekonomi
Perspektifinden Uluslararast Tahkim ve Kamu Hizmeti, 12.
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ihale, kamu hizmetinin 6zel hukuk kisisi tarafindan goriilmesi yontemi degildir*’™.

Ancak idarenin hizmet satin aldig1 durumlarda bu hizmetin kamu hizmetinin kendisi mi
oldugu yoksa kamu hizmetinin goriilebilmesi i¢in gerekli olan tali nitelikli hizmet mi
oldugu sorusuyla karsilagilmaktadir. Bilhassa yerel idarelerin®? gorev alanlarinda
tanimlanan kamu hizmetlerini ihale ile 6zel hukuk kisisine devretme yolunu segtikleri

473

g6zlenmektedir Bu noktada Kamu Ihale Kanunu’nda “hizmet” in Kanun’un

uygulamasinda nasil anlasilmasi gerektigine bakmak gerekir.

Kanun’un “Tanimlar” baslikl1 4. maddesinde hizmet tanimi; “ Bakim ve onarim,
tasima, haberlesme, sigorta, arastirma ve gelistirme, muhasebe, piyasa aragtirmasi ve
anket, danismanlik, tanmitim, basim ve yayim, temizlik, yemek hazirlama ve dagitim,
toplanti, organizasyon, sergileme, koruma ve giivenlik, mesleki egitim, fotograf, film,
fikri ve giizel sanat, bilgisayar sistemlerine yonelik hizmetler ile yazilim hizmetlerini,

tasinir ve tasinmaz mal ve haklarin kiralanmasini ve benzeri diger hizmetleri” ifade

etmek tlizere kullanilmistir.

Kanun’un “hizmet” tanimindan; maddede sayilan hizmet alanlar1 g0z Onlne
alininca, kapsamina aldig1 idareler tarafindan yiirlitiilen kamu hizmetlerinin yerine
getirilmesi i¢in ihtiya¢ duyulan tali nitelikli hizmetler anlagilmaktadir. Tali nitelikli bu

474 Ancak “ve

faaliyet alanlarina “kamu hizmetine bagli hizmet pargalar1” denilebilir
benzeri diger hizmetler” ifadesi, hizmet tanimina dahil edilebilecek faaliyet alanlarinin
sinirlanmasina engel olmaktadir*™. 4734 saylli Kanun’un bu hiikmii, 5393 sayili

Belediye Kanunu’nun 67. maddesi ile birlikte diisiiniildiigiinde sorun daha 1yi

*! K arahanogullar, Kamu Hizmeti Kavram ve Hukuksal Rejim, 320.

2 4734 sayili Kanun’un amag bashikli 1. maddesinde; “kamu hukukuna tabi olan, kamunun denetimi
altinda bulunan veya kamu kaynagi kullanan kamu kurum ve kuruluglarinin’ yapacagi ihalelerin tabi
olacag1 usul ve esasin bu Kanun kapsaminda olacag: belirtilmis ve yine kapsam baslikli 2. maddesinde
de; “Genel biitce kapsamindaki kamu idareleri ile ozel biitceli idareler, il ézel idareleri ve belediyeler ile
bunlara bagli;, déner sermayeli kuruluslar, birlikler, (mesleki kurulus seklinde faaliyet gosterenler ile
bunlarin iist kuruluslar: harig), tiizel kigiler” in mal ve hizmet alimlari ile yapim islerinin bu Kanun
hiikiimlerine gore yiiriitiilecegi belirtilmistir.

418 «Ozellestirmelerin mahalli hizmetlerde genis kapsaml olarak uygulanmas: da hiikiimet programinin
da etkisiyle 1983 yilindan sonra gergeklesmistir. Ciinkii 1983 yilindan itibaren ihale ve imtiyaz gibi
bilinen ézellestirme yontemlerinin yaminda sirketlesme, yap-islet-devret, kiralama gibi yeni bazi hizmet
uretim ve dagiim yontemleri de eklenmigtir.” Bkz. Tunay Koksal, “Tlrkiye’de Belediye Hizmetlerinin
Ozellestirilmesi ~ Uzerine”, Cagdas  Yerel Yonetimler Dergisi, 2 (5), Eylil 1993.
http://www.todaie.edu.tr/resimler/ekler/036646582c55081ek.pdf?dergi=Cagdas%20Y erel%20
Yonetimler%20Dergisi. Erigsim Tarihi: 18.11.2015. Ayrica bkz. Goziiblyik ve Tan, 508.

4 «Kamu hizmetine bagli hizmet parcalar” ifadesi Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve
Hukuksal Rejim), 400°den hareketle kullanilmustir.

*° Eren Toprak, Tiirkiye 'de Hizmet Alimi Thaleleri, Seckin Yaymcilik, Ankara Mart-2012, 93.



http://www.todaie.edu.tr/resimler/ekler/036646582c55081ek.pdf?dergi=Cagdas%20Yerel%20%20Yonetimler%20Dergisi
http://www.todaie.edu.tr/resimler/ekler/036646582c55081ek.pdf?dergi=Cagdas%20Yerel%20%20Yonetimler%20Dergisi
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anlasilacaktir®®

. 5393 sayili Kanun’un “Gelecek Yillara Yaygin Hizmet Yiiklenmeleri”
baslikli 67. maddesinde, 4734 sayili Kanun’un 4. maddesinin imkan tanimasi ile
belediye idaresine ait neredeyse tim kamu hizmetleri sayilarak bu hizmetlerin {igiincii

kisilere gordiiriilebilecegi ifade edilmistir*’’.

Maddeye gore; “park, bahce, sera, reflj,
kaldirim ve havuz bakimi ve tamiri; ara¢ kiralama, kontrolliik, temizlik, giivenlik ve
yemek hizmetleri; makine-techizat bakim ve onarum isleri; bilgisayar sistem ve
santralleri ile elektronik bilgi erigim hizmetleri; saglikla ilgili destek hizmetleri; fuar,
panayir ve sergi hizmetleri; baraj, aritma ve kati atik tesislerine iligkin hizmetler; kanal
bakim ve temizleme, alt yapi ve asfalt yapim ve onarimi, trafik sinyalizasyon ve
aydinlatma bakimi, saya¢ okuma ve sayag sokme-takma isleri ile ilgili hizmetler, toplu
ulasim ve tasima hizmetleri; sosyal tesislerin isletilmesi ile ilgili isler” ihale ile 6zel
hukuk kisisine gordiiriilebilecektir. 5393 sayili Kanun’un getirdigi tek sinirlama;
sOzlesme siiresinin; “ilk mahalli idareler genel se¢imlerini izleyen altinci ayin sonunu
gecmemek Uzere” belirlenmesidir. Bundan baska 5393 sayili Kanun’un 15. maddesinin
“e” bendinde yer alan; “i¢me, kullanma ve endiistri suyu saglama(k); atik su ve yagmur
suyunun uzaklastirtimasni saglamak, bunlar icin gerekli tesisleri kurma(k)” hizmeti ile
“g” bendinde yer alan; “Kati atiklarin toplanmasi, tasinmasi, ayrigstirilmasi, geri
kazammi, ortadan kaldiriimasi ve depolanmast ile ilgili biitiin hizmetleri yapma(k)”
gorevleri Kanun’un yine 15. maddesi hilkmii geregi yalniz imtiyaz sozlesmesi ile &zel
hukuk kisisine gordurulebilecek hizmettir. Kanun’un “f” bendinde yer alan; “Toplu
tasima yapmak; bu amagla otobiis, deniz ve su ulasim araglar, tiinel, rayli sistem dahil
her tiirlii toplu tagima sistemlerini kurmak, isletmek” hizmetleri ise yine 15. madde
hiikmii geregi imtiyaz s6zlesmesi, ruhsat usulii, toplu tasima hatlarini kiraya verme veya

67. maddeye gore ihale usuliiyle 6zel hukuk kisisine gordiiriilebilecektir.

Bu smirlamalar disinda “Belediyenin gorev ve sorumluluklar” baglikli 14. ve

“Belediyenin yetki ve imtiyazlar1” baslikli 15. maddesinde yer alan ve “yapmak,

418 «5393 sayili Belediye Kanunu kiiresellesme ideolojisi ya da belki daha dogru ifade ile kiiresellesme
aktivitesini destekleyen diizenlemeleri ihtiva etmektedir. Kiiresellesmenin dzellestirme unsuru ile
yakindan ilgili olarak,; Gelecek yilara yaygin hizmet yiiklenmelerini diizenleyen 67. madde(sinde)... yerel
ozellestirmeyi éne ¢ikaran bir husustur.” BKz. Ilker Giindiizdz, Belediye Ekonomisi Belediyelerin
Ekonomideki Yeri ve Onemi, Tiirkiye Belediyeler Birligi, Ankara Mart 2012, 979.

“Turkiye’de ve Avrupa’nin onemli bir kisminda kamu hizmetinin ihaleye agilmas siireci Anglo Sakson ya
da bagka bir deyisle Anglo Amerikan hukuk sistemlerinin yaygnlik kazanmasiyla belirginlesmistir.” BKz.
Toprak, 110.

ar Uz, Kamu Hizmetlerinin Ozel Kisilere Gordiiriilmesi ve Devri Bakimindan Anayasal Smirlar, 190.
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yaptirmak”, “kurmak, kurdurmak”, “isletmek, islettirmek™ ifadelerinin yer aldig1 diger
hizmetlerden 67. maddede yer alanlar; ilk mahalli idareler genel secimlerini izleyen
altinc1 ayin sonu ile siurls siireli (en fazla 5 y1l 6 ay) hizmet alimi olarak ihale edilebilir.
67. maddede yer almayan itfaiye hizmetleri, zabita hizmetleri*’® gibi hizmetler ise
sozlesmenin yapildig1 yil ile smirl siireli (gelecek yillara yaygin olmadan) ihale konusu
yapilabilecektir’®. Daha uzun siireli hizmet goérdiirmeler icin ise imtiyaz yahut yap-
islet-devret s6zlesmeleri yapilabilir. Zira Kanun’un 18/j maddesi, belediyelerin imtiyaz,
yap-islet yahut yap-islet-devret s6zlesmeleri ile de yatirim ve hizmet gordirebilmelerine
imkan tanimistir. Bu durumda 6rnegin; belediyelerin gorevleri arasinda sayilan su ve
kat1 atik hizmetleri daha kisa siireli bile olsa ihale yoluyla 6zel hukuk kisisine
gordurilemezken, toplu tasima hizmetinin 6zel hukuk kisisi tarafindan gorilmesine
iliskin s6zlesme, en ¢ok 5,5 yilligina yapilacak ise kamu ihale s6zlesmesi olarak, daha
uzun sureli ise imtiyaz sdzlesmesi olarak yapilabilecektir. Belediyenin gorev alaninda
sayilan bu hizmetlerin bir kismi asli, digerleri tali-yardimci nitelikli hizmet degildir.
Buna karsin bu hizmetlerin bir kismi1 daha kisa stireli gordiirmeler i¢in ihale konusu
olmakta, bir kismi yalniz idari (kamu hizmeti imtiyaz) s6zlesmeye konu olabilmektedir.
Toplu tasima hizmetlerinde oldugu gibi bazen de 6zel hukuk kisisine gordiiriilen kamu
hizmeti icin yapilacak sézlesmenin niteligini belirleyen tek kriter sozlesmenin siiresi

olmaktadir*®.

#® Kamu Ihale Kurulu (K.I.K.) 10.07.2006 tarihinde vermis oldugu bir kararda; Anayasa’nin 128.
maddesi ile 5393 sayili Belediye Kanunu’nun “Belediye’nin gorev ve sorumluluklari” baghikli 14. ve
“Zabitanin gorev Ve yetkileri” baglikli 51. maddelerini birlikte degerlendirerek; zabita hizmetlerinin ihale
konusu olamayacak hizmet alani olarak gormiisken, (Bkz. K.I.K.; 10.07.2006 tarih ve 2006/UH.Z-1631
sayili uyusmazlik karari. Aym yonde Bkz. K.I.K.; 10.04.2006 tarih ve 2006/UH.Z-938 sayili uyusmazlik
karar1. Ayrica bkz. K.1.K.; 26.02.2007 tarih ve 2007/UH.Z-726 sayili uyusmazlik kararinda karsi oylar.
https://ekap.kik.gov.tr/EKAP/Vatandas/KurulKararSorgu.aspx. Erisim Tarihi: 20.11.2015) 2007 yilinda
verdigi bir bagka kararda ise 5393 sayili Kanun’un 14. maddesinde “ Belediye, ...zabita, itfaiye ,..
hizmetlerini yapar veya yaptirwr.” ifadesinden hareketle belediyenin bu hizmetleri ihale konusu
yapabilecegini belirtmistir. Bkz. K.I.K.; 12.03.2007 tarih ve 2007/UH.Z-969 sayili uyusmazlik karar1.
https://ekap.kik.gov.tr/ EKAP/Vatandas/KurulKarar Sorgu.aspx. Erigim Tarihi: 20.11.2015.

9 Belediye Kanunu’nun 14. maddesinde sayilan zabita hizmetleri, itfaiye hizmetleri gibi hizmetler i¢in
4734 sayili Kanun’un tanidig1 genel yetki ile hizmet alim1 yapilabilecektir.

0 Merkezi idare kuruluslar tarafindan yiiriitiilen ve ilgili idarenin kanununda belirtilen gérevlerin de
6zel hukuk kisisinden satin alinmasina imkan saglayan yasal diizenlemeler yapilmistir. Ornegin; 5902
sayili “Afet ve Acil Durum Yonetimi Baskanlhigimmin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun™un 23.
maddesinde “Baskanlik, kanunlarla belirlenen gorevierini yerine getirirken hizmet satin alabilir”
denilerek, Yine miilga 5916 sayili “Avrupa Birligi Genel Sekreterligi Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun”un 15. maddesinde de; “Genel Sekreterlik, kanunlarla belirlenen gorevlerini yerine getirirken
hizmet satin alabilir.” denilerek kanunla tanimli faaliyet alaninin tiimiiniin hizmet ihalesine konu edilmesi
miimkiin kilinmistir.



https://ekap.kik.gov.tr/EKAP/Vatandas/KurulKararSorgu.aspx
https://ekap.kik.gov.tr/%20EKAP/Vatandas/KurulKarar%20Sorgu.aspx
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Son olarak KIK ve KISK’in uygulamasindan dogacak tereddiitlere agiklik
getirmek iizere 2009 yilinda cikarilan Kamu fhale Genel Tebligi'ne®®" deginmek
gerekir. Tebligin 85. maddesinde KiK’in 4. maddesinde ismen sayilmayan ancak mal
alim ve yapim isi de olmayan islerin “ve benzeri diger hizmetler” kapsamina sokularak
ihale konusu olup olamayacagi belirtilmistir. Buna gore; idarenin gorev alaninda
olmakla birlikte Kanun’un 4. maddesinde sayilmayan bir hizmet de, bu hizmetin ihale
konusu olmasim1 engelleyen bir diizenleme olmadig1 siirece ihale ile satin

alinabilecektir*®,

Yukarida anlatilanlar kamu ihale usuliine gore yapilan hizmet alimlarinin kamu
hizmetinin 6zel hukuk kisisine gdrdiriilmesine déniistagini*®, bu gérdirmenin de
Kamu Thale Kanunu kapsaminda yapilacak sdzlesmelerin toptan 6zel hukuk sdzlesmesi
olmas1 sebebiyle 6zel hukuk s6zlesmesi oldugunu ortaya koymaktad1r484. S6zlesmenin
niteligini sézlesmenin konusunun belirlemesi gerekirken, bir siirece uygun olarak
yapilan sozlesme, kamu hizmetinin ydritilmesini de konu alsa 6zel hukuk s6zlesmesi
olmaktadir®®. O halde “kamu ihale sdzlesmeleri” olarak ifade edilen sozlesme tipi de
kamu hizmetlerinin 6zel hukuk kisisi tarafindan 6zel hukuk sozlesmesi ile yerine

getirilebilmesini saglayan bir tip olarak gorilebilir.
2.2.6. Kamu Ozel Ortakhig Sozlesmeleri

2.2.6.1. Kavram

1980 sonrasinda neoliberal politikalarin etkisiyle tiim diinyada ve bu arada
Tirkiye’de bir takim kamu hizmetlerinin idarenin gérevi olmaktan ¢ikarildigi, idarenin
iistlenmeye devam ettigi kamu hizmetlerinden 6zel hukuk kisisine gordiiriilenlerin
kapsaminin genisletildigi, 6zel hukuk kisisine gordiiriilen kamu hizmetlerinin de kamu

hukuku usullerinden kurtarilarak 6zel hukuka tabi kilindigindan bahsedilmisti*®®. Bu

“81 Bkz. 22.08.20009 tarih ve 27327 sayih R.G

482Ayr1nt111 bilgi i¢in bkz. Cumhur Sezer, Bulent Biber, Yerel Yonetimler Icin Hizmet Alvmi Thaleleri
Kilavuzu, TODAIE Yayin No0:365, Ankara 2012, 44-58.

*8 yasin, 159. Toprak, 99.

8 Bu durumun elestirisi i¢in bkz. Yasin, 161. Karahanogullari, /darenin Hukukla Kavranmast: Yasallik
ve Idari Islemler, 241.

485 Gozler, 11, 104. 138. Karahanogullar, /darenin Hukukla Kavranmasi Yasallik ve Idari Islemler, 238.
Kutlu, 69.

% Bkz. sayfa 58.



92

amagcla gerceklestirilen yasal diizenlemeler sebebiyle yasama ve yargi organlar arasinda
¢ikan catisma da Anayasal degisiklik ile yasama organi lehine nihayete erince, kamu
hizmetleri ve altyap1 yatirimlarinin gerceklestirilmesine 6zel hukuk kisisinin katilimini
amag edinen farkli isim, farkli hukuki nitelik ve rejime sahip ¢ok sayida yontem ortaya
c¢ikmig oldu. Bu durum kamu hizmetlerinin 6zel hukuk kisisine gordiiriilmesi

konusundaki mevzuatin pargali bir gdériiniim arz etmesine sebep olmustur.

Tirkiye’de bu tarihi gelisimin sonucu olarak hem kamu hizmet ve yatirimlarina
yerli ve yabanci 6zel sermaye finansmani saglamak, hem 0Ozel sektorin rekabet
gucunun etkisiyle kamu hizmetlerinin hizli ve verimli sunumunu gergeklestirmek hem
de kamu hizmetleri ve alt yap1 projelerinin gergeklestirilmesi konusundaki mevzuatin
dagimikhigma son vermek amaciyla;*®’ “Kamu Ozel Ortakligi-isbirligi” (KOO-KOI)
adiyla yeni bir iist kavram olusturma niyeti bir kanun tasarisi ile ortaya konulmugtur*®,
Bu amacla Devlet Planlama Teskilati (DPT) Miistesarligi’mn®®® isbirligi ile 2009
yilinda “Baz1 Yatirim Ve Hizmetlerin Kamu Kesimi Ile Ozel Sektér Isbirligi Modelleri
Cercevesinde Gergeklestirilmesine Iliskin Kanun Tasaris1 Taslag1” ha21r1anm1$t1r49°.

Taslak tamamlanmis olmakla birlikte heniiz kanunlasmam1$t1r491.

7 Uz, “Kamu-Ozel Ortakligi/Public-Private Partnership (PPP) (Kavram ve Hukuksal Cerceve)”,
G.U.H.F.D., 11(1-2), 2007,1179, 1182. Ayrica bkz. T.C. Kalkinma Bakanlig1, “Onuncu Kalkinma Plam
Kamu Ozel Isbirligi Ozel ihtisas Komisyonu Raporu”, Ankara 2014, 26, Erisim Tarihi: 04.12.2015,
http://www.kalkinma.gov.tr/Lists/zel%20htisas%20Komisyonu%20Raporlar/
Attachments/221/Kamu%20%C3%96zel%20%C4%B0%C5%9Fbirli%C4%9Fi%20%C3%96%C4%BOK
%20Raporu.pdf.

8 Bkz. Kamu Ozel isbirligi Mevzuati, T.C. Kalkinma Bakanhg, Yatirim Programlama izleme ve
Degerlendirme Genel Miidiirliigii, May1s 2015, i (Onsdz), Erisim Tarihi: 01.12.2015.
http://www.kalkinma.gov.tr/Documents/Kamu%20%C3%96zel%20%C4%B0%C5%9Fbirli%C4%9Fi%2
O0Mevzuat%C4%B1-2015.pdf#search=kamu%20%C3%B6zel.

* DPT Miistesarhigi, 03.06.2011 tarih ve 641 sayih “Kalkinma Bakanhigmmn Teskilat ve Gérevleri
Hakkinda Kanun Hilkmiinde Kararname” ile yerini Kalkinma Bakanligina birakmustir.

0 2007 yilinda olusturulan ilk taslagin ardindan 2009 yilinda yeni bir taslak olusturulmustur. Taslak
kanuna ve gerekgesine Kalkinma Bakanligi’nin resmi internet adresinden ulagmak miimkiin degildir.
Ancak http://www.thd.org.tr/usr_img/cd/kamubibl17/raporlarPDF/RP3-2009.pdf adresinden maddelere ve
§erekgeye ulagilabilir. Erisim Tarihi: 01.12.2015.

'Harun Giingér, “Saglik Sektériinde Kamu-Ozel isbirligi Uygulamalar ve Tiirkiye Igin Degerlendirme”
Uzmanlik Tezi, Sosyal Sektorler ve Koordinasyon Genel Miidiirliigii, T.C. Kalkinma Bakanligi, Yayin
No: 2831, Ekim 2012, 104. Erisim Tarihi: 01.12.2015. http://www.kalkinma.gov.tr/KamuOzells
birligiYayinlar/2_ Password_Removed.pdf.

Ad1 gegen taslagin hala kanunlagmamis olmast Avrupa Komisyonu’nun 2008 ve 2009 ilerleme
raporlarinda elestiri konusu olmustur. Tirkiye’nin kamu hizmetlerinin sunumunda klasik kamu alimi
prosedirlerine bagli olmay: siirdiirdiigi ve kamu-6zel sektdr ortakliklarma yonelik kapsamli mevzuat
taslaklari sunulmus ve tartigilmis olmasina ragmen hala tutarli bir yasal cerceve ortaya koyamadig
hakkinda bkz. http://www.ab.gov.tr/files/AB_lliskileri/AdaylikSureci/llerlemeRaporlari/turkiyeilerleme
rap2008.pdf. ve http://www.ab.gov.tr/files/ABlliskileri/AdaylikSureci/llerlemeRaporlari/turkiyeilerleme
rap2009.pdf. Erisim Tarihi: 05.12.2015.



http://www.kalkinma.gov.tr/Lists/zel%20htisas%20Komisyonu%20Raporlar/%20Attachments/221/Kamu%20%C3%96zel%20%C4%B0%C5%9Fbirli%C4%9Fi%20%C3%96%C4%B0K%20Raporu.pdf
http://www.kalkinma.gov.tr/Lists/zel%20htisas%20Komisyonu%20Raporlar/%20Attachments/221/Kamu%20%C3%96zel%20%C4%B0%C5%9Fbirli%C4%9Fi%20%C3%96%C4%B0K%20Raporu.pdf
http://www.kalkinma.gov.tr/Lists/zel%20htisas%20Komisyonu%20Raporlar/%20Attachments/221/Kamu%20%C3%96zel%20%C4%B0%C5%9Fbirli%C4%9Fi%20%C3%96%C4%B0K%20Raporu.pdf
http://www.kalkinma.gov.tr/Documents/Kamu%20%C3%96zel%20%C4%B0%C5%9Fbirli%C4%9Fi%20Mevzuat%C4%B1-2015.pdf%23search=kamu%20%C3%B6zel
http://www.kalkinma.gov.tr/Documents/Kamu%20%C3%96zel%20%C4%B0%C5%9Fbirli%C4%9Fi%20Mevzuat%C4%B1-2015.pdf%23search=kamu%20%C3%B6zel
http://www.tbd.org.tr/usr_img/cd/kamubib17/raporlarPDF/RP3-2009.pdf
http://www.kalkinma.gov.tr/KamuOzelIs%20birligiYayinlar/2_%20Password_Removed.pdf
http://www.kalkinma.gov.tr/KamuOzelIs%20birligiYayinlar/2_%20Password_Removed.pdf
http://www.ab.gov.tr/files/AB_Iliskileri/AdaylikSureci/IlerlemeRaporlari/turkiyeilerleme%20rap2008.pdf.%20ve
http://www.ab.gov.tr/files/AB_Iliskileri/AdaylikSureci/IlerlemeRaporlari/turkiyeilerleme%20rap2008.pdf.%20ve
http://www.ab.gov.tr/files/ABIliskileri/AdaylikSureci/IlerlemeRaporlari/turkiyeilerleme%20rap2009.pdf
http://www.ab.gov.tr/files/ABIliskileri/AdaylikSureci/IlerlemeRaporlari/turkiyeilerleme%20rap2009.pdf
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Gelinen nokta kiiresel gelismelerden ve Avrupa Birligi iiyesi iilkelerde yasanan
gelismelerden bagimsiz degildir*®?. Oregin imtiyaz uygulamalar konusunda oldukg¢a
uzun bir tecriibeye sahip Fransa’da da 6zel sektoriin katilimi ile yiiriitiilen kamu hizmet
ve yatirimlarma iligkin s6zlesmelerinin modernize edilmesi amaciyla 2004-591 sayili
KHK ile kamu 6zel ortakligi modeline ge¢ilmis, model i¢in “Contrat de Partenariat”
(Ortaklik Sozlesmesi) kavrami kullamlmustir®®,  Ingiltere’de 6zel sektdriin finansman
destegi ile gergeklestirilen hizmet ve alt yap1 yatirimlari igin 1992°den itibaren “Private
Finance Initiative” (PFI-Ozel Finansman Girisimi) kavrami kullamilmis, sonrasinda
“Public-Private Partnership” (PPP-Kamu Ozel Ortakligi) kavrami gelistirilmistir*®*. AB
ekseninden bakildiginda Birlik Hukuku’na dahil edilen 6zel bir diizenleme olmasa da
Avrupa Komisyonu tarafindan®® 2004’ten itibaren; bir hizmetin sunumu ya da
altyapinin finansmani, yapimi, yenilenmesi, isletilmesi, bakiminin saglanmasi1 amaciyla
kamu ile 6zel sektor arasinda igbirligini igeren yontemleri isaret eden kavram olarak

PPP kavramu kullamlmaktadir®®. Ozetle, uzun vadeli sozlesme iliskisi i¢cinde kamu

Bununla birlikte KOO’ya iliskin cerceve kanun tasarisinin yakin zamanda kanunlasmasi beklenmektedir.
Bu husus 10. Kalkinma Planinda da agik¢a ifade edilmistir. Bkz. T.C. Kalkinma Bakanligi, 10. Kalkinma
Plan1 (2014-2018), (Onay tarihi: 02.07.2013, Karar No: 1041. Bkz. 06.07.2013 tarih ve 28699 sayili
miikerrer R.G.) Ankara 2013, 83. Erigim Tarihi: 04.12.2015. http://www.kalkinma.gov.tr/Lists/ Kalknma
%20Planlar/Attachments/12/0Onuncu%20Kalk%C4%B1nma%20Plan%C4%B1.pdf.

2 IMF (International Monetary Fund) ve WB (World Bank) gibi uluslararasi kuruluslar liberallesme ve
ozellestirme politikalarini desteklemektedir. KOO konusunda yapilacak mevzuat calismalar1 AB’ye
iiyelik siirecinde, 5. Fasil olan Kamu Alimlar1 faslinin miizakereye agilmasi igin gerekli olan 6n sartlardan
biriydi. Bkz. Giingér, 4, 104.

#93 Uz, “Kamu-Ozel Ortakligi/Public-Private Partnership (PPP) (Kavram ve Hukuksal Cerceve)”, 1175.
#94 Karahanogullar, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 399.

%5 Avrupa Komisyonu tarafindan PPP, Kamu Ozel Ortakhigi ve Kamu ihalelerine iliskin yayimlanan
Yesil Kitap’ta yukaridaki gibi tarif edilmektedir. Bkz. “Green Paper On Public-Private Partnerships And
Community Law On Pub-lic Contracts And Concessions”; Erisim Tarihi: 04.12.2015.
http://www.ab.gov.tr/files/ardb/evt/1_avrupa birligi/l_6_raporlar/l_2_green_papers/com2004_green_pa
per_on_public_private partnerships.pdf. Cevirisi icin bkz. http://www.abmaliye.gov.tr/ABDID%20Rap
orlar/Ara%C5%9Ft%C4%B 1rma%20ve%20%C4%B0nceleme%20Serisi/K%C3%96%C4%B0%20Ye%
C5%09Fil%20Kitap.pdf. Erisim Tarihi: 04.12.2015.

“% OECD (Organization for Economic Cooperation and Development) tarafindan PPP kavrami
kullanilmaktadir. OECD’ye gore PPP; “devietle bir veya daha fazla ézel ortagin (isletmecileri ve
finansman saglayicilart kapsayabilir), devietin hizmet sunum amaclari ve ézel sektériin kdr etme
amaciyla uzlastirarak hizmetin ézel sektor tarafindan sunulmasimin diizenlendigi ve bu uzlagmanin
etkinliginin oOzel sektire yeterli risk transferine bagh oldugu bir anlasmadir” OECD; PPP ydntemiyle
hizmet sunumunu kamunun geleneksel yontemle yaptig1 hizmet sunumundan ayiran 6lgiitiin; 6zel sektore
uygun oranda risk transferi oldugunu vurgulamaktadir. (OECD, Public Private Partnerships: In Pursuit Of
Risk Sharing And Value For Money, 2008, 12’den naklen Giingér, 7.)

Diinya Bankas: tarafindan ise gelismekte olan iilkeler icin “Private Sector Participation” (PSP-Ozel
Sektor Katilimi) kavrami geligtirilmistir.

Tiirkiye’de “Kamu Ozel Ortakligi- isbirligi” (KOO-KOI) kavramlarinin yaminda “Kamu Ozel Sektor
Isbirligi” (KOSI) ya da KOSO kavramlari ayni seyi ifade etmek iizere kullanilmaktadar.



http://www.kalkinma.gov.tr/Lists/%20Kalknma%20%20Planlar/Attachments/12/Onuncu%20Kalk%C4%B1nma%20Plan%C4%B1.pdf
http://www.kalkinma.gov.tr/Lists/%20Kalknma%20%20Planlar/Attachments/12/Onuncu%20Kalk%C4%B1nma%20Plan%C4%B1.pdf
http://www.ab.gov.tr/files/ardb/evt/1_avrupa_birligi/1_6_raporlar/1_2_green_papers/com2004_green_pa%20per_on_public_private_partnerships.pdf
http://www.ab.gov.tr/files/ardb/evt/1_avrupa_birligi/1_6_raporlar/1_2_green_papers/com2004_green_pa%20per_on_public_private_partnerships.pdf
http://www.abmaliye.gov.tr/ABDID%20Rap%20orlar/Ara%C5%9Ft%C4%B1rma%20ve%20%C4%B0nceleme%20Serisi/K%C3%96%C4%B0%20Ye%C5%9Fil%20Kitap.pdf
http://www.abmaliye.gov.tr/ABDID%20Rap%20orlar/Ara%C5%9Ft%C4%B1rma%20ve%20%C4%B0nceleme%20Serisi/K%C3%96%C4%B0%20Ye%C5%9Fil%20Kitap.pdf
http://www.abmaliye.gov.tr/ABDID%20Rap%20orlar/Ara%C5%9Ft%C4%B1rma%20ve%20%C4%B0nceleme%20Serisi/K%C3%96%C4%B0%20Ye%C5%9Fil%20Kitap.pdf
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hizmet ve yatirimlarina 6zel sektoriin katilimimi 6ngéren yontemleri kapsayan bir “Ust

baslik” olarak kamu 6zel ortakligi kavrami kabul gormiistiir.*®’

2.2.6.2. Kamu Ozel Ortakhg Modelinin Ozellikleri

Kamu Ozel Ortakligmni tanimlama ¢abalarinda, orta ve uzun vadeli kamu yatirim
ve hizmetlerinin yerine getirilmesinde “ihtiya¢ duyulan finansmanin 6zel sektorden
karsilanabilmesi” ve “6zel sektore yeterli miktarda riskin aktarilabilmesi” seklindeki iki
ozellik dikkati cekmektedir. Kamu Ozel Ortakligi kamu hizmet ve yatirrmlarma yalmz
finansman saglamay1 amaglayan bir model degildir498. Stiphesiz yerli veya yabanci
yatirimcinin  kamu hizmetinin yiiriitilmesinde finansér olarak yer almasi, kamu

499

kesiminin yatirimlarin mali yiikiinii hafifletmesini saglayacaktir™. Ancak Kamu Ozel

Ortakligir yontemiyle hizmet sunumunu, kamunun geleneksel yontemle yaptigi hizmet
sunumundan ayiran olgiitiin asil olarak 6zel sektdre uygun oranda risk transferi oldugu

vurgulanmaktadir®®.

497 Ugur Emek, “Tiirkiye’de Altyap1 Hizmetlerinin Ozel Sektdére Gordiiriilmesi: Neden, Ne Zaman,
Nasil?”, Iktisat, Isletme ve Finans Dergisi, 24 (284) 2009: 9-45, Erisim Tarihi: 04.12.2015.
http://www.kalkinma.gov.tr/KamuOzellsbirligiYayinlar/5-T%C3%BCrkiye'de Altyap%C4%B1_ Hizmet
lerinin_%C3%96zel_Sekt%C3%B6re_ G%C3%B6rd%C3%BCr%C3%BClmesi.pdf.

“BAli Gliner Tekin, “Kamu-Ozel Sektor Isbirlikleri Kamu Ozel Ortakliklari (Public Private
Partnerships veya Ppp Modelleri”, 10-11, Erisim Tarihi: 04.12.2015. http://www.0ib.gov.tr/
baskanlik/aligunertekin.pdf. Ayrica bkz. Tekin, Kamu Ozel Isbirlikleri/ Ortakliklar1 [PPP] ve Tirkiye
Deneyimi, T.C. Bagbakanlik Ozellestirme Idaresi Baskanligi, Mayis 2008.

“Baslangicta Kamu Ozel Ortakhigi Modeli iilkelerin altyapr yatwimlarimn karsilanmast icin
ihtiva¢ duyulan finansmanmt saglamak iizere basvurulan bir yol olarak gériiliirken, giiniimiizde ozel
sektoriin verimli isletmecilik becerilerinden yararlanilacagi, kamunun ise yatirimlarin koordinasyonu,
genel planlama, denetleme ve politika belirleme gibi alanlarda odaklasmasinin saglanacagr bir model
olarak kabul edilmektedir’. Bkz. T.C. Kalkinma Bakanlhigi Yatrim Programlama izleme ve
Degerlendirme Genel Miidiirliigii, Diinyada ve Tirkiye'de Kamu-Ozel Isbirligi Uygulamalarina Iliskin
Gelismeler, Kasim 2012, 7.

499 Ozgur Temiz, Tiirk Hukukunda Saglik Hakk: ve Bir Kamu Hizmeti Olarak Saghk, Ankara Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Hukuku (Idare Hukuku) Anabilim Dali Doktora Tezi, Ankara 2013, 266.

KOI yoénteminin uygulanmasi kamu finansmanim azaltacagi igin kisa vadede kamu
harcamalarin1 ve biitge agigin1 azaltic1 bir etki yaratacaktir. Ancak uzun vadede 6zel sektore yapilacak
odemeler dikkate alindiginda KOI yontemi geleneksel kamu alimindan daha az maliyetli olmayabilir.
Bkz. Giingor; 17. Ayni yonde Selime Giizelsari;, “Bir ortaklik projesi tipki kamusal bor¢lanma bigiminde
oldugu gibi yeni bir yapumin maliyetini uzun yillara yayabilmektedir. Fakat bu durum (...) toplam maliyeti
azaltmaz; sadece maliyeti yilara yayar ve faizler nedeniyle de maliyeti yikseltir”. Bkz. Giizelsari,
“Kamu Ozel Ortakliklar1 Uzerine Elestirel Bir Degerlendirme”, Kamu Yonetimi: Yapi Isleyis Reform
Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayin No: 598 Kamu Yonetimi Arastirma ve Uygulama
Merkezi Yayin No: 5, Ankara Ekim 2009, 60-61.

%00 “Riskin en iyi sekilde yonetilecegi taraf¢a iistlenilmesi ozel sektore maksimum oranda risk transferi
yapilacagi anlamina gelmez”. Bkz. Glingdr, 21. Bununla birlikte asil amacin zaten riskin kamu tarafindan
ustlenilmesinin yasal/kurumsal diizenlemesini yapmak oldugu ve kamu 6zel ortakligi modelini 6zel sektor
i¢in cazip hale getirenin riskin kamulastiriimas1 oldugu hakkinda bkz. Giizelsari, “Kamu Ozel Ortakliklart



http://www.kalkinma.gov.tr/KamuOzelIsbirligiYayinlar/5-T%C3%BCrkiye'de_Altyap%C4%B1_Hizmet%20lerinin_%C3%96zel_Sekt%C3%B6re_G%C3%B6rd%C3%BCr%C3%BClmesi.pdf
http://www.kalkinma.gov.tr/KamuOzelIsbirligiYayinlar/5-T%C3%BCrkiye'de_Altyap%C4%B1_Hizmet%20lerinin_%C3%96zel_Sekt%C3%B6re_G%C3%B6rd%C3%BCr%C3%BClmesi.pdf
http://www.oib.gov.tr/%20baskanlik/aligunertekin.pdf
http://www.oib.gov.tr/%20baskanlik/aligunertekin.pdf
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Kamu 6zel ortaklig1 projelerinde risk kamu ve 6zel sektor arasinda paylasilirken
temel ilke her riskin onu en iyi yonetebilecek tarafa yiiklenmesidir®**. KOO projelerinde
temel riskler; ticari ve finansal riskler, talep riski, idari, siyasi ve hukuki riskler olarak
ifade edilmektedir. Ticari riskler insaat ve isletme riskidir. Insaat riski; 6zel kisinin
hizmete iligkin ingaat asamasinda maliyet artist ve insaatin zamaninda
bitirilememesinden kaynaklanan risklerdir. Isletme riski ise, gorevli sirketin isletme ile
ilgili  yukiimliliklerini  yerine  getirememesi, asgari hizmet standartlarina
ulasamamasindan kaynakli risklerdir. Bu iki tiir risk 6zel kisi iizerine birakilan
risklerdir. Finansman riski ise; 6zel sirketin yatirimin finansmani igin almig ise kredi
borg ve faizini, isletme gelirleri ile karsilayamamasi riskidir. Bu durumda devlet borcun

bir kismimi karsilamay1 garanti etmektedir®®,

Talep riski ise her iki tarafca
istlenilmektedir. Siyasi, idari ve hukuki riskler®® ise kamunun aldig: kararlara dayanan

bu sebeple kamu kesimi tarafindan iistlenilmesi gereken risklerdir.

Kamu 6zel ortakligi projelerinde hizmetin tamami veya biyiik bir kismi Ozel
sektor tarafindan sunulmakla birlikte kamu kesimi sunulacak hizmetin nitelik ve

504 Hizmetin

niceligini belirleme, planlama ve denetleme gorevini Ustlenmektedir
fiyatlandirilmas: sozlesme ile kararlagtirilmakta, o6zel sektor belirlenen bu fiyat
lizerinden kéara odaklanmaktadir. Yani bir KOO projesinde 6zel sektoriin karmi
maksimize etmesi hizmeti etkin ve verimli bir sekilde sunmasin1 gerektirmekte, bu da
bu sozlesmenin her iki tarafin da amaclarina ulasabildigi bir isbirligi olmasim

saglamaktad1r505.

Uzerine Elestirel Bir Degerlendirme”, 61. Aym yonde bkz. F. Eda Celik, “Hizmet Sunumuna Katilim ve
Kamu Ozel Ortakliklari”,  Erisim  Tarihi:  05.12.2015.  http://www.academia.edu/962096
2/Hizmet_Sunumuna_Kat%C4%B11%C4%B1m_ve_Kamu_%C3%96zel_Ortakl%C4%B1klar%C4%B1.
%01 Tekin, “Kamu Ozel isbirlikleri/ Ortakliklari [PPP] ve Tiirkiye Deneyimi”

Riski yonetmesi gereken tarafin; o riskin kaynagi olan taraf mi1 yoksa risk ortaya ¢ikinca onunla
daha iyi basa ¢ikabilecek olan taraf mi oldugu sorgulanmistir. Verilen cevap; riskin en az maliyetle
yonetimini saglayan tarafa yiiklenmesidir. Bu sebeple riskin ger¢eklesmesini engellemenin maliyeti bu
durumun sonuglartyla ugragsmaktan daha diisiik olacaksa risk, riskin gergeklesme ihtimalini diisiirebilecek
olan tarafca Ustlenilmelidir. Bkz. Glingér, 21.

2 Yani finansman riski de aslinda kamu ile 6zel sektor arasinda paylasilmaktadir. Bilhassa KOO
projesine konu olacak hizmet, kamu yarari agisindan biiyiikk 6nem tagiyor ve bu sebeple 6zel sektdriin
hizmet sunumunda basarisiz olmasi istenmiyorsa etkin bir risk paylasimi saglanamayabilir. Ciinkii bu
halde hizmetin kamu yarar1 i¢in dneminin farkinda olan 6zel sektér kamu kesimini daha fazla finansal
riske kefil olmaya zorlayabilecektir. Bkz. Glingor, 31.

%% Ulkeye 0zgl kosullar, yasal gerceve, uyusmazliklarin ¢6ziimii, hiikiimet politikasi, vergilendirme ve
kamulagtirma konularindan kaynaklanan riskler.

%04 Tekin, “Kamu Ozel isbirlikleri/ Ortakliklari [PPP] ve Tiirkiye Deneyimi”.

%% Giingér, 8.



http://www.academia.edu/962096%202/Hizmet_Sunumuna_Kat%C4%B1l%C4%B1m_ve_Kamu_%C3%96zel_Ortakl%C4%B1klar%C4%B1
http://www.academia.edu/962096%202/Hizmet_Sunumuna_Kat%C4%B1l%C4%B1m_ve_Kamu_%C3%96zel_Ortakl%C4%B1klar%C4%B1
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Kamu Ozel Ortakligimin, risk ve finansman paylasiminimn yani sira kamu kesimine,
ozel sektoriin sektorel yetenek ve uzmanligindan®® yararlanma imkéani sunan bir model
oldugu ifade edilmektedir™®’. O halde Kamu Ozel Ortakliklarimin “risk, maliyet ve
verimlilik hesaplari temelinde uzun donemli sézlesme iliskisine dayanan esnek bir

orgiitlenme ve finansman modeli”” oldugu seklinde kapsayici bir tanim yapilabilir.>®®
2.2.6.3. Tiirkiye’de Kamu Ozel Ortakhg Modeli

2.2.6.3.1. Bazn Yatirim ve Hizmetlerin Kamu Kesimi Ile Ozel Sektor Isbirligi

Modelleri Cercevesinde Gergceklestirilmesine Iliskin Kanun Tasaris1 Taslag

“Baz1 Yatirrm Ve Hizmetlerin Kamu Kesimi Ile Ozel Sektor Isbirligi Modelleri
Cercevesinde Gergeklestirilmesine Iliskin Kanun” un heniiz kanunlasmamis oldugunu
ancak taslagin kanunlasmasi halinde kamu ve 6zel kesimin katilimini igeren tiim mal ve

hizmet saglama modelleri i¢in ¢er¢eve bir kanun olacagini daha dnce soylemistik.

Taslak Kanun’un 2 ve 3. maddelerinde Kamu Ozel Ortakligi kavrami; “Tarim,
sulama, madencilik, imalat, enerji, ulastirma, haberlesme, bilgi teknolojileri, turizm,
konut, kiiltiir, kentsel ve kirsal altyapi, belediye hizmetleri, kentsel doniisiim, ¢evre,
aragtirma-gelistirme hizmetleri ile egitim, saghk, adalet, giivenlik ve genel idare
altyapist yatirim ve hizmetlerinin maliyet, risk ve getirilerinin, idareler ve 0zel sektor
arasinda bu Kanunda ongoriilen modeller ¢ercevesinde paylasiimast yoluyla
gergeklestirilmesi” olarak tanimlanmistir. Bunu gergeklestirmek iizere de; “bir projenin
tasarimi, finansmani, yapimi ve isletilmesi ile mevcut bir yatirimin yenilenmesi,
kiralanmasi, gelistirilmesi, bakim-onariminin yapimasi ve isletilmesinde ozel sektor
Katiliminin saglandigr yontemler(in)”, KOI modeli kapsaminda oldugu belirtilmistir.
Gorlilecegi gibi; daha once yap-islet-devret veya yap-islet ya da isletme hakkinin devri

yontemleri ile yuritilen enerji®®, yine yap-islet-devret yontemi ile yiritilen

S0%«K now-how” terimi ile ifade edilmektedir.

%07 Standard and Poor’s, Public Private Partnerships: Global Credit Survey 2005, Standard and Poor.s,
New York, United States, 2005, 18’den naklen Gingoér, 7.

%08 Koray Karasu, “Kamu Ozel Ortakligi: Sozlesme Sisteminin Genellesmesi”, Kamu Yonetimi: Yap
Isleyis Reform Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayin No: 598 Kamu Y&netimi Arastirma
ve Uygulama Merkezi Yayin No: 5, Ankara Ekim 2009, 80.

%09 yap-islet-devret yontemiyle yapilan hidroelektrik santralleri (HES) ve yap-islet ya da isletme hakkinin
devri yontemiyle yapilan elektrik yahut termik santralleri ile gergeklesen enerji yatirim ve hizmetleri.
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510 3

haberlesme, ulastirma”, turizmSll, kiiltiir, tarim, sulamaSlz, genel idare altyaplsma51
iliskin hizmetler yahut yap-islet-devret ve kamu ihale sozlesmeleri ile yiiriitiilen
belediye hizmetleri, kamu ihale s6zlesmeleri ile alinan giivenlik, ar-ge hizmetleri gibi

hizmetlere saglik, adalet, egitime iliskin yatirim ve hizmetler de eklenmistir.

Taslak Kanun’un 5. maddesinde ise KOI modellerinin hangileri oldugu
belirtilmistir. Buna Gore; “Yap-islet”, “Yap-islet-Devret”, “Isletme Hakkinin Devri” ve
“Yap-Kirala (Devret)” yontemlerine gore yapilan sdzlesmeler KOI modeli olusturan

*4 idarelere, Kanun’da sayilan hizmet alanlarina iliskin KOI yéntemlerini

yontemlerdir
kullanarak karma ydntemler olusturma imkan1 da tanmmustir™™. Taslak’ta dikkati ceken
noktalardan biri; “Yap-Kirala” adiyla KOI modeli olusturacak yeni bir ydnteme yer
verilmis olmasidir™®. Boylece ayrica yasal diizenlemeye gerek kalmaksizin idarelere

yap-kirala yontemini uygulayabilme imkan1 getirilmistir.

Goriilecegi gibi Taslak Kanun’da KOI, diinya 6rnekleri ile uyumlu bigimde, kamu
kesimi tarafindan gergeklestirilen yatirim ve hizmetlere 6zel sektoriin katiliminin genel
adidir’’’. Bu anlamda aslinda kamu hizmeti imtiyaz sozlesmeleri dahi kamu o6zel

ortakligt modelidir. Fakat bugilin birka¢ kanunun acik¢ca kamu hizmeti imtiyaz

>10 yap-islet-devret yontemiyle yapilan otoyol, otoyol isletme tesisi, koprii, tiinel, kent ici yol, liman,
iskele, demiryolu, havalimani i¢ ve dig hat terminal binalar1 ile gerceklestirilen ulagtirma yatirim ve
hizmetleri.
> yap-islet-devret yontemi ile yapilan yat limanlari v.b. ile yiiriitillen turizm yatirim ve hizmetleri.
*12 yap-islet-devret yontemi ile yapilan icme, kullanma suyu, kanalizasyon, aritma tesisleri v.b. ile
gerceklestirilen igme kullanma suyu hizmetleri.
>3 Yap-islet-devret yontemi ile yapilan siur kapilar: v.b. ile gerceklestirilen genel idare alt yap: yatirim
ve hizmetleri.
14 Kanun’un Yap-islet, Yap-islet-Devret, isletme Hakkimn Devri ve Yap-Kirala-Devret yontemlerini
kapsamina almasi sebebiyle Tiirkiye’de Kamu 6zel ortakliginin tarihi gelisimine yer veren kaynaklarda
1984 tarih ve 3096 sayili Tiirkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslarin Elektrik Uretimi, iletimi,
Dagitimi ve Ticareti ile Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun’a gore yapilan sozlesmeler ilk KOI projeleri
olarak ele alinmaktadir. Bkz. Kamu Ozel Isbirligi Mevzuati, T.C. Kalkinma Bakanhgi, Yatirim
Programlama izleme ve Degerlendirme Genel Miidiirliigii.
°15 Bkz. Taslak Kanun madde 5/2. Kanun’un bu maddesinden hareketle; Tasarla Yap-islet, Tasarla Yap-
Islet-Devret, Restore Et-islet-Devret, Ilave Yatirim Yap-islet, flave Yatim Yap-islet-Devret, Ilave
Yatirnm Yap-Kiraya Ver-Devret, Restore Et-Kiraya Ver-Devret gibi karma yontemler de KOI rejimine
tabi olacaktir. Mehmet Uzunkaya, “Kamu Ozel Isbirligi Tiirkiye Tecriibesi”, Erigsim Tarihi: 10.12.2015;
https://www.maliye.gov.tr/ProjeDokumanlari/10_Mart_Mehmet_Uzunkaya DPT.pps, Giizelsari, “Kamu
Ozel Ortakliklar1 Uzerine Elestirel Bir Degerlendirme *, 71.
518 Ashinda 2005 yilinda 3359 sayih “Saglik Hizmetleri Temel Kanunu™na eklenen bir maddeyle Saglik
Bakanligi’nin 6zel hukuk gergek veya tiizel kisilerine kiralama karsiliginda saglik tesisi yaptirabilecegi
hiikkme baglanmusti. Ancak ilk kez taslak Kanun’da yontemin adi belirtilerek KOI modeli olarak tespit
edilmistir.
St Giizelsari, “Kamu Ozel Ortakliklar1 Uzerine Elestirel Bir Degerlendirme “, 48.

Taslak’ta risk kavramina da yer verilmis kamu ve 6zel sektor arasindaki risk paylasimina iliskin
esaslar belirtilmis ve garantiler de tanimlanmustir. Bkz. Taslak Kanun madde 19.



https://www.maliye.gov.tr/ProjeDokumanlari/10_Mart_Mehmet_Uzunkaya_DPT.pps
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sOzlesmesi ile gordiiriilebilecegini belirttigi kamu hizmetleri i¢in yapilanlar disinda,
kamu hizmeti imtiyaz sozlesmesi yapilmamaktadir. Anayasal olarak koruma altinda
olan hukuki rejimi sebebiyle de kamu 06zel ortakligi olusturan yontemler arasinda

518

sayllmamaktadir®®. Zira KOI modelinin amaglarindan biri de imtiyaz rejiminden

kurtarilarak, 6zel hukuk sozlesmelerinin konusu haline gelen hizmet alanlarina iliskin

yasal diizenlemelerin yarattigi dagnikligi ortadan kaldirmaktir®®,

Bu sebeple taslak
kanunlagirsa; 6zel yasal diizenlemeler ilga edilecek®?, daha énce 6zel sektoriin katilimi
ile gerceklestirilen enerji, ulastirma, telekomiinikasyon hizmetleri gibi biiylik olgekli
yatirim ve hizmetlere adalet, saglik, egitimle ilgili olanlar da eklenecek, tim bu hizmet
alanlarma iligkin 6zel kisi ile yapilacak sozlesmeler i¢in ortak ihale kurallari, ortak

hukuki nitelik ve ortak hukuki rejim belirlenecektir®?.

Anayasa’nin 47. maddesindeki degisikligin ardindan devlet ve diger idareler
tarafindan yiritilen yatirrm ve hizmetlerin “6zel hukuk sézlesmesi” ile 0zel hukuk
kisisine gordiiriilebilmesi icin yasal diizenleme yapilmas1 gerekli hale gelmisti. Taslak
kanunlagsmadigindan taslakta yer almakla birlikte 6zel bir yasal diizenleme kapsaminda
olmayan hizmet alanlarina iliskin yapilacak sozlesmelerin, yargi makamlari tarafindan
imtiyaz sozlesmesi olarak nitelendirilmesi ihtimali sebebiyle yasa ¢ikarma zorunlulugu
hissedilmeye devam edilmektedir. Bu sebeple ilk olarak saglik hizmetlerine daha sonra

da egitim hizmetlerine yonelik yasal diizenlemeler yapilmstir.

2.2.6.3.2. Saghk Hizmetleri Alaninda Kamu Ozel Ortakhg

Kamu 06zel ortakligina iliskin ilk yasal diizenleme saglik hizmetleri alaninda

yapilmis, baska bir deyisle kamu 6zel ortakligi modeli i¢in saglik hizmetleri pilot kamu

518 Imtiyaz yonteminin taslak kanunda yer almamasi bir eksiklik degildir. Zira imtiyaz sézlesmelerinin
idari niteligi konusunda ¢ekisme yoktur. Taslak Kanun ise KOI sézlesmelerinin 6zel hukuk sozlesmeleri
oldugunu hiikme baglamaktadir. imtiyaz s6zlesmelerinin gittikge daha fazla tarihi bir anlam tasiyacag
sOylenebilir. Muhtemel bir Anayasa degisikliginde kamu hizmeti imtiyaz sdzlesmelerinin de Anayasa
metninden ve Damistay’in gérev alanindan ¢ikarilmasi giindeme gelebilecektir.

519 Bkz. Taslak Kanun’un genel gerekgesi.

°20 Bkz. Taslak Kanun madde 27, 28.

*2! Taslak Kanun’da 4734 sayili Kamu ihale Kanunu hiikiimlerinin uygulanmayacagi (madde 29), bu
Kanun kapsaminda yapilacak sozlesmelerin 6zel hukuk sézlesmesi olacagi, (madde 3 ve 14) sdzlesmenin
uygulanmasindan dogan uyusmazliklarin Tirk Yargisi yahut sézlesmede kararlastirilmis ise Tiirk
Hukuku’na gore tahkim yoluyla ¢oziilecegi yer almaktadir. (madde 17)
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hizmeti®??

olarak belirlenmistir. 2013 tarih ve 6428 sayili “Saglik Bakanliginca Kamu
Ozel isbirligi Modeli Ile Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi Ve Hizmet Almmasi ile Bazi
Kanun Ve Kanun Hiikkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda
Kanun”®?, KOI kavraminin ilk kez yasal bir diizenlemede kullanildigi kanundur.
Oncesinde, yine saglik hizmetlerinin goriilmesine iliskin olarak 2005 tarih ve 5396

sayili Kanunla®** 3359 sayili “Saghik Hizmetleri Temel Kanunu”®®

na getirilen ek 7.
madde ile “yap-kirala-devret” olarak adlandirilan yontem diizenlenmisti. *“Yap-Kkirala-
devret” yontemi daha sonra hem DPT Miistesarligi tarafindan hazirlanan taslak kanunda

hem de 6428 sayili Kanun’da KOI modeli olarak yer almistir.

Saglik Hizmetleri Temel Kanunu’na 5396 sayili Kanunla getirilen ek 7. madde ile
ongorilen dizenlemelerden ilki; idare ile 6zel hukuk kisisi arasinda en ¢ok 49 yilligina
yapilacak sozlesmeyle; 6zel hukuk kisisinin yapacagi saglik tesisinde, idarenin kiraci
sifat1 ile tesisi kullanarak tibbi hizmet sunmasidir. Buna gore; Ozel hukuk kisisi,
kendisine yahut Hazineye ait tasinmaz {izerinde ya yalnizca idarenin kiracisi olacagi
saglik tesisini yapacak yahut da hem kira karsihiginda tesis yapacak hem de bu tesiste
cekirdek kamu hizmeti®® denilen tibbi hizmet alanimi idareye birakip, tibbi hizmet
disindaki hizmetleri sunacak ve tibbi hizmet disindaki alanlari isletecektir®®’. Ek 7.
madde ile ikinci olarak; maddeye uygun yapilmis ve Saglik Bakanligi’nin kullaniminda
olan tesislerin yenilenmesi isinin de tibbi hizmet alanlari digindaki hizmetlerin
sunulmasi ve alanlarin isletilmesi karsiliginda 6zel hukuk kisisine birakilabilmesi

8

diizenlenmistir’®. Maddenin ongordiigl tibbi hizmetler disindaki hizmetler ve alanlar

%22 Selman Sacit Boz, “Kamu Ozel isbirligi (PPP) Modeli”, Inonii Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 4
(2), 2013, 278.

°2% Bkz. 09.03.2013 tarih ve 28582 sayili R.G.

°24 Bkz. 15.07.2005 tarih ve 25876 sayili R.G.

%25 Bkz. 15.05.1987 tarih ve 19461 sayili R.G.

526 K arahanogullari, Kamu Hizmeti Kavram ve Hukuksal Rejim, 400.

2" Ek 7. maddenin ilk fikrasina gore; “Yapimasimn gerekli olduguna Yiiksek Planlama Kurulu
tarafindan karar verilen saghk tesisleri (...) kendisine veya Hazineye ait tasinmaziar tizerinde ihale ile
belirlenecek gergek veya ozel hukuk tiizel kisilerine kirk dokuz yili gegmemek sartiyla belirli siire ve bedel
Uzerinden kiralama karsiligi yaptirilabilir.” Maddenin 3.fikrasina gore ise; “Kira bedeli ve kiralama
stiresinin tespitinde; tasinmazin gercek veya ozel hukuk tiizel kisilerine ait olup olmadigi, bedelsiz Hazine
tasinmazi devredilip devredilmedigi, yatirimin maliyeti, tibbi donanimin bu kisiler tarafindan saglanip
saglanmayacagi, kiralama konusu tasinmaz Ve iizerindeki saghk tesislerinde tibbi hizmetler disindaki
hizmetlerin ve alanlarn isletilmesinin kiralayana verilip verilmeyecegi hususlar: dikkate alinir”.

°28 Maddenin 4. fikrasina gore; “Saglik Bakanhigimn kullaniminda bulunan saglik tesislerinin (...)
yenilenmesi; tesislerdeki tbbi hizmet alanlari disimmdaki hizmet ve alanlarin isletilmesi karsiliginda,
sozlesmeyle gercek veya ozel hukuk tiizel kigilerine yaptirilabilir.”
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daha sonra cikarilan “Uygulama Y&netmeligi”nde®”® belirtilmistir. Buna gére; “tibbi

hizmetler disindaki hizmetler”; tibbi destek hizmetleri®*°

ile bilgi islem, hasta
danmismanligi, sterilizasyon, camasirhane, temizlik, giivenlik, yemekhane, arsivleme ve
benzeri hizmetleri; aydinlatma, asansor, 1sitma, sogutma, havalandirma, tibbi gaz, su ve
enerji temini, atik ve atik su uzaklastirma hizmetleri de dahil olmak iizere binalarin
tamiri, bakimi ve igletilmesi, park ve bahce bakimi ve kara, hava, deniz ambulans

hizmetleri ile morg ve gasilhane hizmetleridir.>*

“Tibbi hizmetler disindaki alanlar” ise ticari olarak isletilmeye miisait olan;
otopark, otel, banka subesi, restoran, kafeterya, konferans ve kiiltiir merkezi, internet ve
iletisim merkezi, eczaneSaz, yaslt bakim evi, kres, personel servisi, taksi hizmetleri ve
benzeri ulastirma hizmetleri, zayiflama ve diyet merkezi gibi 6n proje ile tanimlanacak

olan, saglik tesisi konsepti ile uyumlu alanlar olarak belirlenmistir®.

Maddenin 6ngdrdiigii kiralama karsilig1 yaptirma; “yap-kirala-devret” yontemidir.
Idare ile 6zel hukuk kisisi arasinda yapilacak sézlesmede tibbi hizmet disindaki diger
hizmetleri sunma ve alanlar1 isletme de varsa “Yap-kirala-islet-devret” olarak
adlandirmak daha dogru olacaktir. Yenileme isinin tibbi hizmet disindaki hizmetlerin
sunulmasi ve alanlarin isletilmesi karsilifinda yaptirilmasi isi ise aslinda “yap-islet-
devret” yontemidir®®. Goriilecegi gibi kiralama karsiligi yaptirma sozlesmelerinde

ihtiyari olarak, yenilemeye iliskin s6zlesmelerde ise zorunlu olarak tibbi hizmet alam

Maddede kiralama karsiligt yaptirmaya iliskin sozlesmelerin en ¢ok 49 yil siire igin
yapilabilecegi yer almakla birlikte yenilemeye iliskin olan sdzlesmelerin en ¢ok kag yil igin yapilabilecegi
belirli degildi. 49 y1l ibaresi yalniz yapima iligkin olan ilk fikrada yer aliyordu.

529 2006/10655 karar sayili “Saglik Tesislerinin, Kiralama Karsilig1 Yaptirilmas: ile Tesislerdeki Tibbi
Hizmet Alanlar1 Disindaki Hizmet ve Alanlarin Isletilmesi Karsiiginda Yenilenmesine Dair Y&netmelik.
Bkz. 22.07.2006 tarih ve 26236 sayili R.G.

°% Tibbi destek hizmetlerinin neler oldugu Uygulama Ydnetmeligi’nden anlasilamamaktadir. Ancak
muayene teshis ve tedaviye yardimei olacak; goriintiileme, laboratuvar hizmetleri gibi hizmetler icin bu
kavramin kullanildig1 s6ylenebilir. Diger hizmetler ile tibbi hizmetler arasindaki her hizmet bu alana dahil
edilebilir. Bu anlamda torba bir kavramdr.

531 Bkz. 10655 sayih Uygulama Y6netmeligi madde 4/m.

532 “Eczane™nin ticari bir alan olarak maddede yer almasi iizerine acilan davada Damstay hastane
icerisindeki eczanelerin ilag tedariki disinda ticari bir amag tasiyamayacaklarindan hareketle diizenlemeyi
kamu yararina ve hizmet gereklerine aykiri1 bularak iptal etmistir. Fakat iptal kararindan dnce maddeden
“eczane” ibaresi ¢ikarilmigtir. Bkz. Damigtay 10.D.; E.2006/5525, K.2009/793, K.T:10.02.2009. Erisim
Tarihi:12.12.2015. http://www.sinerjimevzuat.com.tr/index.jsf#.

>33 Bkz. 10655 sayili Uygulama Yonetmeligi madde 4/1.

%% Restore et-islet-devret ya da ilave yatirim yap-islet-devret vb. yontemlerin de yap-islet-devret (st
baghigi altinda yer aldigi diisincesinden hareketle; yenile-islet-devretin de yap-islet-devret olarak
degerlendirilmesinin uygun olacag: diigiiniilmiistiir. Bu disiinceyi dogrular nitelikte bkz. Uzunkaya,
“Kamu Ozel Isbirligi Tiirkiye Tecriibesi”.
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disindaki tim hizmetlerin sunumu ve diger alanlarin isletilmesi 6zel hukuk kisisine
verilebilmektedir. Idareye birakilan saglik hizmetinin tibbi hizmete indirgenmis olmas,

59535 6

ogretide bu sézlesmelerin “eksik imtiyaz olarak adlandirilmasina sebep olmustur®®.

Ek 7. madde yiirtirliige girdigi tarihten itibaren 6gretide tartisma konusu olmus ve
hakli olarak yeterli 6zen gosterilmeden hukuk sistemine monte edilen yasal bir
diizenleme olarak degerlendirilmistir®®’. Bir kere maddede; ézel hukuk kisisine degilse
bile Hazineye ait taginmaz " iizerinde yapilacak tesisisin miilkiyetinin nasil olup da
0zel hukuk kisisine ait olacagi ve bu tesisi idareye kiralayacagi diizenlenmemis, bu
husus daha sonra ¢ikarilan Uygulama Yo6netmeligi ile 6zel hukuk kisisine Hazineye ait

55539

tasinmaz iizerinde en ¢ok 49 yil icin “bagimsiz ve siirekli iist hakki taninmak

suretiyle ¢6ziime kavusturulmustur. Yine EK madde 7’de; yapilacak sozlesmelerin

hukuki niteligine iligkin belirleme yer almamig,>*°

bu husus da Uygulama
Yonetmeligi’nde diizenlenmistir. Yine, kiralama karsiligi yaptirma sozlesmesi igin
yiiklenicinin ihale ile belirlenecegi belirtilmisken, yenileme s6zlesmesi i¢in yliklenicinin

ihale ile belirleneceginden bahsedilmemistir®*.

53 Karahanogullar, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), 402.

% Ek 7. madde iizerinden yapilan degerlendirmede; KOI modeli ile yapilan sézlesmelerin idari
niteliginin agir bastigi hakkinda bkz. Giritli ve digerleri, 1219.

>3 Bkz. Temiz, 271. Karasu, 84.

Fiili durum yaratma giiciine duyulan gilivenle gerceklestirilen diizenlemenin, Anayasa’ya aykir1 oldugu
hakkinda bkz. Karahanogullari, Kamu Hizmeti Kavram ve Hukuksal Rejim, 405.

% Ek 7. maddede; tasinmazin, Hazinenin o6zel millkiyetindeki tasmnmaz olacagi belirlemesi
yapilmamistir. Bu sebeple kamu mallari da Ek 7. madde kapsamindaki tasinmaz olarak anlasilabilirdi.
Kamu mallarinin ise bu nitelikleri devam ettigi miiddetge 6zel hukuk kisilerine devredilemeyecegi
hususunda 6gretide ve yargi ictihatlarinda ittifak vardir. Bkz. Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, |1,
1319-1320. Giilan, “Kamu Mallari”, Ozay, Giimsiginda Yénetim, 680. Bununla birlikte kamu mal
iizerinde 6zel hukuk kisisine irtifak hakki taninabilecegi ancak bunun “yasa” ile 6ngoriilmiis olmasi kaydi
ile gecerli olacag1 kabul edilmektedir. Bkz. Giilan, “Kamu Mallar1”, Ozay, Giimisiginda Yénetim, 690.
Suat simsek, “Kamu Mallarmin Ozel Miilkiyete Konu Olmamasi Ilkesinin Miilkiyet Hukukuna
Yansimalar1”, Sayistay Dergisi, C: 92, Ocak-Mart 2014, 102.

> Tiirk Medeni Kanunu’nun “Ust hakk:” baslikli 726. maddesinin ilk fikrasina gore; “Bir iist irtifakina
dayali olarak baskasina ait bir arazinin altinda veya tistiinde siirekli kalmak iizere insa edilen yapilarin
miilkiyeti, irtifak hakki sahibine ait olur.”

0 Hukuki niteligin kanunla belirlenmis olmasiin zorunlu olup olmadigi konusunda Karahanogullari;
Anayasa’nin 47. maddesinde yapilan degisikligin ardindan, yapilacak sdzlesmeler 6zel hukuk sézlesmesi
olacaksa, nitelendirmenin yasa ile yapilmasinin zorunlu oldugunu, bu sebeple sonradan c¢ikarilan
Yonetmelikle sozlesmelerin 6zel hukuk sozlesmeleri oldugunun diizenlemesinin Yasa’yr Anayasa’ya
aykirt hale getirdigini ifade etmistir. Bkz. Karahanogullari, Kamu Hizmeti Kavram ve Hukuksal Rejim,
420.

1 Ek madde 7°de; bu Kanun’a uygun yapilacak ihalelerin 4734 Sayilh Kanun’a tabi olmayacagi
belirtilmis olmakla birlikte tabi olunacak ihale ilke, usul ve esaslarin ne olacagi diizenlenmemistir. Bu
ilke, usul ve esaslarin Ek madde 7’nin son fikrasinda Bakanlar Kurulu karari ile belirlenecegi yazilidir.
Bu ilke, usul ve esaslar da Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan Uygulama Yo6netmeligi’nde
diizenlenmistir. Aslinda bu durum Kamu Ozel ortakligi modeli iceren bu Kanun’a 6zgii degildir. Ornegin
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3359 sayili Kanun’un Ek 7. maddesinin 6428 sayili Kanun’la yiiriirliikten
kaldirilmasiyla tartisma 6428 sayili Kanun ve bu Kanun’un uygulamasini gostermek

tizere ¢ikarilan “Uygulama Yt')netmeligi”‘r’42 tizerinden devam etmistir.

6428 sayil1 Kanun’un diizenleme konularindan ilki; 3359 sayili Kanun’da oldugu
gibi idarenin 6zel hukuk kisisinin maliki olacagi saglik tesisini kiralama karsilig:
yaptirmasidir. Burada da 6zel hukuk kisisi ile idare arasinda yapilacak sdzlesmeye gore
0zel hukuk Kkisisi; ya yalmizca kira karsiliginda saglik tesisini yapacak yahut Kira
karsiliginda yapacagi saglik tesisinde tibbi hizmetler disindaki hizmetleri®*® de

sunabilecek ve ticari alanlari®* isletebilecektir. Yani yap-kirala-devret yahut yap-kirala-

daha once 3996 sayili Kanun’a gore sozlesme yapilacak 6zel hukuk kisisinin belirlenmesi kurallar1 da
Kamu fhale Kanunu’na (o zaman i¢in Devlet ihale Kanunu) tabi degildi ve ihale kurallar1 da 3996 sayili
Kanunla diizenlenmis degildi. Ancak ek 7. madde &zelinde bu konu da tartigmaya agiktir. Ek 7.
maddenin, 4734 sayili Kanun’un ek 7. madde kapsaminda uygulanmayacagini hilkkme baglayarak,
uygulanacak ihale ilke, usul ve esaslar icin Bakanlar Kurulu’na yetki vermesinin yasama yetkisinin devri
baglaminda Anayasa’nin 7. maddesine aykiri oldugu ileri siiriilmiistiir. (Bkz. Damigtay 13. D.’nin itiraz
bagvurusu; AYM; E. 2012/105, K.2013/71, K.T: 06.06.2013. http://www.kararlaryeni.anayasa.gov.tr/
Karar/Content/1ad5f2e2-103e-4e10-a315-31fc7c00691b?exclude-Gerekce=False&wordsOnly=False.
Erisim Tarihi: 20.12.2015. Anayasa Mahkemesi’nin karar tarihinden 6nce 6428 sayili Kanun Ek 7.
maddeyi yliriirliikten kaldirildigr i¢in Yiiksek Mahkeme, basvurunun konusuz kaldigina karar vererek
esasa girmemistir. Ancak sonrasinda 6428 sayili Kanun’un da Anayasa’ya aykirilig1 iddiasiyla agilan iptal
davasinda bu konuyu degerlendirmistir.

Anayasa Mahkemesi; Anayasa’nin agik¢a kanunla diizenlenecegini 6ngordiigii konularda
yasamanin yiriitme organina sinirlari belirsiz, genel bir diizenleme yetkisi veremeyecegini, ¢erceveyi
cizmesi ve temel ilkeleri kanunla belirlemesi gerektigini; Anayasa’nin agik¢a kanunla diizenlenmesini
ongormedigi konularda ise cok genel ifadelerle diizenleme yaparak ayrintiyr yiiriitme organina
birakmasinin miimkiin oldugunu séylemektedir. Yiiksek Mahkemeye gore; ihale ilke usul ve esaslarinin
kanunla diizenlenecegine dair Anayasa’da bir hiikkiim bulunmamaktadir. Bkz. AYM; E.2013/50,
K.2015/38, KT: 01.04.2015. 15.04.2015 tarih ve 29327 sayili R.G.

Anayasa Mahkemesi’nin bu yorumuna gére EK 7. maddenin son fikras1 yasama yetkisinin devri
degildir. Ancak Anayasa’da agikg¢a, bir konunun kanunla diizenlenecegi belirtilmigse, bunun anlami;
yasamanin g¢er¢eveyi ¢izip, yiirlitme organina o konuda sinirlari belli bir diizenleme yetkisi verebilecegi
midir? Yoksa o konunun yalnizca ve yalnizca kanunla diizenlenebilecegi hatta KHK ile de
diizenlenemeyecegi midir? Kanaatimizce isabetli olan ikinci yorum tarzidir.

Sozlesmelerin ihale asamasindan dogan uyusmazliklara iliskin “Uygulama Yo6netmeligi” nde ve
evleviyetle Kanun’da ayrica bir diizenleme yer almamakla birlikte Uygulama Yo6netmeligi’nin 52.
maddesinde; Yénetmelikte hiikiim bulunmayan hallerde ilgisine gore 2886 sayili Devlet Thale Kanunu ve
4734 sayili Kamu Thale Kanunu ile 4735 sayili Kamu Ihale Sozlesmeleri Kanunu’nun ilgili hiikiimlerinin
kiyasen uygulanacagi belirtilmis oldugu icin; “sikayet” ve “itirazen sikayet” usullerinin isletilebilir
oldugu ve Kamu Thale Kurumu’nun itirazen sikayet bagvurularim inceleyebilecegi sonucu savunulabilirdsi.
2 2014/6282 karar sayih “Saglik Bakanliginca Kamu Ozel is Birligi Modeli ile Tesis Yaptirilmasi,
Yenilenmesi ve Hizmet Alinmasina Dair Uygulama Yonetmeligi”. Bkz. 09.05.2014 tarih ve 28995 sayili
R.G.

3 6428 sayili Kanun’un Uygulama Yo6netmeligi’nde; tibbi hizmetler digindaki hizmetler; Yonetmeligin
“Tanimlar” baslikli 4. maddesinin “1” bendinde “ihtiyari hizmetler” olarak adlandirilmistir. Bu anlamda
3359 sayili Kanun’un Uygulama Yonetmeligi'nde yer alan tibbi destek hizmetleri ve diger hizmetler 6428
sayil1 Kanun’un uygulamasinda ihtiyari hizmettir.

46428 sayili Kanun’un Uygulama Yonetmeligi’nde; tibbi hizmetler disindaki alanlar; Yonetmeligin
“Tanimlar” baslikli 4. maddesinin “m” ve “s” bendinde “ihtiyari ticari hizmet alanlar1 ve mecburi ticari
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islet-devret yontemleri uygulanacaktir. 6428 sayili Kanun’da 3359 sayili Kanun ve bu
Kanun’un Uygulama Yonetmeligi’'nden farkli olarak; 6zel hukuk kisisine kiralama
karsiligr yaptirilacak tesisin Hazinenin yalmiz “6zel miilkiyetinde olan tasinmazlar”
tizerinde en az 30 yil siireli bagimsiz ve siirekli iist hakki tesis edilmek suretiyle en ¢cok

30 yilligina yapilacak sézlesme ile yaptirilacag: hitkkme baglanmistir®®,

6428 sayili Kanunla ikinci olarak; yine 3359 sayili Kanun’da oldugu gibi, 6428
sayili Kanun’a uygun yapilmis tesislerin yenilenmesi isinin 6zel hukuk kisisine
sozlesme ile yaptirilmasi diizenlenmistir. Ancak Kanunda, 3359 sayili Kanun’daki
diizenlemeden farkli olarak, yenilemeye iliskin soézlesmelerde 6zel hukuk kisisi
tarafindan tibbi hizmetler disindaki hizmetlerin sunulmasi ve ticari alanlarin igletilmesi
zorunlu degildir. idare, 6zel hukuk kisisi ile yenileme projesi kapsaminda, “yalmz

bedeli karsiliginda” tesisisin yenilenmesi icin de s6zlesme imzalayabilir™*.

6428 sayili Kanunla iiciincii olarak; kiralama karsilig1 yaptirma yahut yenileme
projeleri igin danismanlik, ar-ge hizmetleri ile ileri teknoloji ya da ylksek mali kaynak
gerektiren bazi hizmetlerin sozlesme ile gordiiriilmesi diizenlenmistir. Dikkat edilirse
3359 sayili Kanun’da hi¢ yer almayan bu dizenleme tipik bir hizmet alimi, baska bir
deyisle kamu ihalesidir. Bu hizmetler, 6428 sayili Kanun kapsaminda diizenlenerek,
4734 sayili Kanun disina ¢ikarilmis olmaktadir. Bu hizmetler, taraflar arasindaki

sOzlesmeye gore, yapim veya yenileme sozlesmeleri i¢inde yiiklenicinin tistlendigi diger

hizmet alanlar1” olarak adlandirilmistir. Bu anlamda 3359 sayili Kanun’un Uygulama Ydnetmeligi’'nde
yer alan tibbi hizmetler disindaki alanlar 6428 sayili Kanun’un uygulamasinda ticari hizmet alanlaridir.

>4 Yap-Kirala-Devret’e iliskin s6zlesmelerin en ¢ok 30 yil siireli olacaginin belirtilmesi isabetli
olmamugtir. Zira bagimsiz ve siirekli bir hak olarak tesis edilmek istenen iist hakki, zaten en az 30 yil
stireli olmak zorundadir. Bu durumda soézlesmeler en ¢ok 30 yil siire i¢in degil, ancak 30 yil siire igin
yapilabilecektir. Bkz. Turk Medeni Kanunu madde 998.

> Bu jhtimalde yapilacak sozlesmenin basl basina miiteahhitlik hizmeti satin alamaya iliskin kamu ihale
sozlesmelerinden farki olmayacaktir.

6428 sayili Kanun’un; “Yapim, yenileme ve hizmet alimi igleri” baglikli 2. maddesinin 2. fikrast;
“Bakanlik ve bagh kuruluslari, 6ngoriilecek proje ve belirlenecek esaslar dogrultusunda kullamimlarinda
bulunan tesislerin yenilenmesi islerini, tesislerdeki belli hizmetlerin sunulmasi ve/veya ticari hizmet
alanlarmn isletilmesi ve/veya bedelinin édenmesi karsiliginda yaptirabilir.” seklindedir. Maddede “belli
hizmetler” den kast edilen tibbi hizmetler disindaki hizmetlerdir. Bunlar, “Uygulama Y 6netmeligi” nde
ihtiyari hizmet olarak tanmimlanan hizmetlerdir. Bununla birlikte Uygulama YOnetmeligi’nin Temel
Esaslar baglikli 5. maddesinin “d” bendinde ihtiyari hizmetlerin yapim ihalelerin i¢inde ihale edilmemesi
durumunda Kamu ihale mevzuatinin uygulanacag: belirtilmistir ki kanaatimizce diizenleme sorunludur.
Zira ihtiyari hizmetler yalnizca yapim ihaleleri i¢cinde veya ayrica kamu ihale mevzuatina gore ihale
edilebilecekse yenileme islerinin belli hizmetlerin sunulmasi ve/veya ticari alanlarn isletilmesi
karsihiginda yaptirilabilmesinde “belli hizmet” neyi ifade etmektedir?
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547

hizmetler arasina da yerlestirilebilir™™’. Bu durumda da 4734 sayili Kanun’a tabi

olunmayacaktir.

6428 sayili Kanunla, 3359 sayili Kanun’daki belirsizliklerin pek ¢ogu
giderilmistir. Yap-kirala-devret yonteminin “ist hakki” tesis edilmek suretiyle
gerceklestirileceginin bu kez Kanunla belirlendigini sdylemistik. Bundan baska,
yapilacak sozlesmelerin hukuki niteligi de Uygulama Yonetmeligi’ne birakilmamis ve
sozlesmelerin “6zel hukuk sozlesmeleri” olacagi hiikkme baglanm1$t1r548. 6428 sayili
Kanun’da, bu Kanun’a gore yapilacak islerde 4734 sayili Kanun’un uygulanmayacagi
belirtilmis olmakla birlikte, bu kez yapilacak s6zlesmelerin ihale agsamasina iligkin ilke,
usul ve esaslara da “Uygulama Yonetmeligi” nden once Kanun’un kendisinde yer

Verilmistir549.

Hem milga Ek madde 7 ve Uygulama Yo6netmeligi’nin hem de 6428 sayili Kanun
ve Uygulama Yonetmeligi’nin 6ngordiigii modele gore; kamu kesimi saglik kamu
hizmetinden tamamen elini ¢gekmemekte; tibbi hizmet denilen muayene, teshis ve tedavi
hizmetleri kamu kesimi tarafindan Ustlenilmeye devam edilmektedir. Baska bir ifade ile
saglik hizmetinin orgiitlenmesi icin gerekli olan hizmetler®™°; tibbi hizmetler ve diger
hizmetler olarak ayrilmakta ve diger tiim hizmetler kiralama karsilig1 yaptirma yahut
tesisi yenilemeye yonelik projeler kapsamina sokularak tek bir ihale konusu

olabilmektedir. Bu anlamda saglik hizmetlerinin paralanmasi bakimindan degil>* fakat

57 Kanun’da buna engel bir diizenleme yoktur.

58 Bununla birlikte Kanun’un “Sozlesme” baslikli 4. Maddesinde; “Sozlesme; dzel hukuk hiikiimlerine
tabi olup, (...) siiresi 30 yili ge¢memek iizere idarece belirlenir denilmistir.”” Halbuki Uygulama
Yonetmeligi’nde yenilemeye iliskin s6zlesmeler ile damgsmanlik, ar-ge ve ileri teknoloji ve yuksek mali
kaynak gerektiren bazi hizmetlerin gordiiriilmesine iligkin hizmet alimini igeren sézlesmelerin en ¢ok 15
yil siireli olacagi diizenlenmistir. Kanun’da ya unutularak sdzlesmelerin sanki yalnizca yapima iliskin
sozlesmeler olacakmis gibi en cok 30 yilligina yapilacagi hitkkme baglanmistir yahut Yonetmelik
cikarilirken 30 yildan vazgecilip 15 yila karar verilmistir.

>3 Bununla birlikte yapilacak sézlesmelerin ihale asamasinda ¢ikacak uyusmazliklara iliskin ne 6428
sayili Kanun’da ne de Uygulama Yonetmeligi’nde bir hiikkiim yer almamaktadir. Halbuki DPT
Miistesarhgi’nin taslak Kanunu’nda sikdyet ve itirazen sikdyet usullerine yer verilerek Kamu Ihale
Kurumu yetkili kilinmigti. 3359 sayili Kanun’un Uygulama Yonetmeligi’nde de; hakkinda hiikiim
bulunmayan hallerde 4734 sayili Kanun hiikiimlerini kiyasen uygulama imkanina yer verilmisti.

%0 Karasu, 87.

L Saglik hizmetinin pargalanmasi yeni bir olgu degildir. KOI modeli éncesinde de gamasirhane,
temizlik, giivenlik, yemekhane, arsivleme, aydinlatma, asansor, 1sitma, sogutma, havalandirma gibi saglik
hizmetinin, hatta yalniz saglik hizmetinin degil, egitim hizmetleri gibi genel idare esaslarna gore
yiriitillen diger bazi kamu hizmetlerinin de geregi gibi yiirtitiilmesine destek olan hizmetlerin, idarenin
gorev alaninda tanimlanan asil hizmetten ayrilarak ¢ok sayida kamu ihalesi ile alinmas1 miimkiindii. Hatta
muayene, teshis ve tedavi hizmetlerinin tamamlayicisi olan ve saglik hizmetinin ayrilmaz parcasi olarak
goriilen goriintiileme, laboratuvar, sterilizasyon gibi tibbi destek hizmetlerine iliskin arag-gerecin
temininin yani sira bu hizmetlerin yiiriitiilmesi de yine ilk kez KOI modeli ile ¢ekirdekten uzaklastiriimis
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pargalarm tamammmin tek bir ihale konusu olmas: bakimindan KOI modeli koklii bir
degisim yaratmaktadir. Hatta tibbi hizmetin, 6428 sayili Kanun kapsaminda 6zel hukuk
sozlesmesi ile 6zel hukuk kisisinden alinmasi miimkiin olmasa da, 2003 yilinda DMK
madde 36/III’ de yapilan degisiklikle®®® tibbi hizmetin sunumunun da mutlaka kamu
kesimi tarafindan yiiriitiillecegi sOylenemeyecektir. Tibbi hizmetin de kamu ihale
mevzuati kapsaminda 6zel hukuk kisisinden 6zel hukuk sozlesmesi ile alinmasi
miimkiindur®®®. Kamu hizmetlerinin her bir parcasinin ihale konusu yapilabilmesinin
kamu personel rejimi bakimindan sonuglar1 vardir. Bu anlamda yine KOI projeleri ile
ortaya ¢ikmamis olsa da bu projeler ile devam ettirilecek olan; kamuda orgitlii is
giiciiniin yerini orgiitsiiz ve daha ucuz is giiciiniin almasidir™. Bu durum kamu
gorevlisi istihdaminda daralmaya yol agmakla birlikte®®® kara odaklanan 6zel girisimein

de istihdam yaratmada isteksizligine yol agacak niteliktedir>®®.

KOI modeline gére yapilacak sdzlesmelerin hukuki niteligine dair yapilacak
tartisma 1999 tarihli Anayasa degisikliginden sonra anlamini yitirmistir. Devlet yahut
diger kamu idareleri tarafindan yiiriitilen hizmetlere iliskin bltunuyle imtiyaz
s0zlesmesi niteligi tasidigi diisiiniilen so6zlesmelerin de 6zel hukuk hiikiimlerine gore
yapilmas1 miimkiindiir. Yalniz, yatirim veya hizmet alani ilk kez kamu hukuku alani
disina ¢ikarilacaksa diizenlemenin yasa ile yapilmasi Anayasa geregidir. Bu sebeple,

daha once 0Ozel hukuk hukimlerine tabi kilinmigs hizmet alanlarimi konu edinen

degildir. Bu hizmetler de kamu ihale mevzuati kapsaminda 6zel hukuk kisisinden temin edilebilen
hizmetlerdir.

%32 2003 tarih ve 4924 sayili Kanun. Bkz. 24.07.2003 tarih ve 25178 sayili R.G.

DMK m. 36/III’ de 4924 sayili Kanun’la yapilan degisiklikle saglik ve yardimci saglik hizmeti sunan
personelce yiiriitiilen hizmetlerin de ihale ile satin alinmas1 miimkiin hale gelmistir.

>>3Karahanogullari’na gore; bu ihtimalde Saglk Bakanligi “ihaleci ve denetleyici bir orgiit” olacaktir.
Bkz. Karahanogullari, Kamu Hizmeti Kavram ve Hukuksal Rejim, 422.

1980 sonrast “yardimci hizmetler simifi” tarafindan yerine getirilen hizmetlerin ihale yoluyla satin
alinmasiyla baslayan siireg 2000°’li yillarda her tiirlii hizmetin ihale yoluyla satin alinabilecegi
yaklagimina evrilmistir. Bkz. Karasu, 90.

4 Ozel girisimcinin tstlendigi hizmet ve alanlarda sirket calisanlarindan bagka alt yiiklenici ile faaliyet
gostermesi de miimkiindiir. Kéra odaklanan 6zel girisimcinin alt yiikleniciye (tagerona) basvurmay1
rasyonel bulacag yiiksek ihtimaldir. Karahanogullari, Kamu Hizmeti Kavram ve Hukuksal Rejim, 416.

% Kamu personeli alamnmn daraltilmasinin sakincali bulunmasi, liberal diisiinceye sahip yazarlar
tarafindan kamu personelinin 6zel menfaatlerini koruma egilimi olarak yorumlanmaktadir. Bkz. Temiz,
269. Kamu hizmet alanindaki ideolojik doniisiimiin karsisina kamu personelinin menfaatlerinin
yerlestirildigi hakkinda Bkz. Yayla, 98.

5%6 Giizelsar1, “Kamu Ozel Ortakliklar1 Uzerine Elestirel Bir Degerlendirme”, 75.
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sOzlesmenin idari nitelik tasidigi iddiasi, olmasi gereken hukuk baglaminda idealize

edilen bir degere dayanmaktadir™".

2.2.6.3.3. Egitim Hizmetleri ve Diger Hizmet Alanlarinda Kamu Ozel Ortakhig

Egitim hizmetleri, saglik hizmetlerinin ardindan Kamu 6zel isbirligi modeline
iligkin Ozel yasal diizenleme yapilan ikinci hizmet alamidir. Milli Egitim Temel

% nun 16. maddesinde 2009 tarih ve 5917 sayili Kanunla®® gergeklestirilen

Kanunu
degisiklikle ilk kez birden fazla egitim kurumunun ayni alan i¢inde bulunmasi halinde,
ortak ihtiyaglarinin karsilanmasi amaciyla “egitim kampusleri” kurulabilmesi
duzenlenmistir. Bununla birlikte degisiklikte kamu ve 6zel kesim igbirligine isaret eden
hicbir ifade yer almamistir. Yapilacak egitim kampiislerinin kamu-6zel sektor isbirligi
yontemleri ile gergeklesecegi 6223 sayili Kanun’a dayanilarak ¢ikarilan 2011 tarih ve
652 sayih “Milli Egitim Bakanhigimin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun

12560

Hikmunde Kararname”>*" ile agiklik kazanmustir.

652 sayilh KHK’nin “Insaat ve Emlak Grup Baskanlig1” baslikli 23. maddesinde
KOI kavramina yer verilmemis ise de dzel hukuk kisisi ile yapilacak sozlesme ile egitim
Ogretim tesislerinin “kiralama karsiliginda yaptirilmasi” ve egitim-6gretim hizmetleri
disindaki hizmet ve alanlarin “isletilmesi karsiliginda tesislerin yenilenmesi”

1

diizenlenmistir®™®. Maddenin 6ngdrdiigii egitim-6gretim hizmetleri disindaki hizmet ve

%7 Ciineyt Ozansoy, “Tirkiye'de Kamu Hizmeti Tartigmalar:: Bir Hamaset ve Habaset Alami”,
A.UH.F.D., 46 (1-4), 1997, 86-87.

58 Bkz. 24.06.1973 tarih ve 14574 sayili R.G.

59 Bkz. 10.07.2009 tarih ve 27284 sayili R.G.

°%0 Bkz. 14.09.2011 tarih ve 28054 sayili R.G.

1 Milli Egitim Bakanhigi Insaat Emlak Grup Baskanligi “3. Grup Egitim Kampiisleri Ulusal Mimari
Proje Yarisma Teknik Sartnamesi” nde; GUnlmulz beklenti ve ihtiyagclarim karsilayacak, teknolojideki
gelismelerin kullaniimasina imkdn veren, isletme, bakim ve onarum maliyetlerini en ekonomik ¢ézen akilli
bina yaklasimiyla, ac¢ik ve kapali spor tesisleri, yemekhane, kantin-kafeterya, kitlphane, otopark,
laboratuvar, gézlem evi gibi egitim destek alanlarinin ortak olarak kullanildigt,

1- Tasimacilik ve trafik yikinu azaltan ve egitim destek alanlarinin en ekonomik sekilde kullanilmasi
ve isletilmesine imkan saglayan “Esnek Ders Saatleri”

2- Enerji tasarrufuna yonelik tek bir enerji ve is: merkezinin olusturulmas: ve kampiis ihtiyaglar ile
personel giderleri, sarf malzemesi, binalara ait kiiciik veya biiyiik onarmim giderleri gibi
harcamalarin tek bir merkezden yapilmasina izin veren “Merkezi Biitce”

3- Tiim ogretmenlerin Ve ¢alisanlarin kampiisiin personeli anlayisina izin veren “Esnek Personel”

4- Kampiis biinyesindeki egitim yapularimin ve yurt binalarimin doluluk oranina veya kapasitesine
gbre ekonomik ve verimli olarak kullanmilmasina yonelik rezerv alanlara sahip, kiiciik
miidahalelerle fonksiyonlari degistirmesine izin veren, blylyebilen, “Modiler ve Esnek Bina”
ozelliklerine sahip tasarimlar(in) hedeflendigi ifade edilmektedir.

Bkz.http://arkitera.com/files/yarisma/497/TEKN%C4%B0K%20%C5%9EARTNAME.doc.
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alanlar, 652 sayili KHK’nin 23. maddesinin uygulamasini gostermek iizere 2012
tarihinde ¢ikarilan “Uygulama Y®6netmeligi”*® ile belirlenmistir. Uygulama
Yonetmeligi’nde; okul bilgi islem hizmetleri, kitlphanecilik hizmetleri, spor destek
hizmetleri, ¢camasirhane, temizlik, giivenlik, yemek, personel ve dgrenci tagima Vb.
hizmetler egitim-6gretim destek hizmeti olarak tammlanmus®; otopark, acik-kapali
ylzme havuzu, konferans ve kiltir merkezi, deney ve goOzlem evi, genclik merkezi,
restoran, sinema ve tiyatro salonlar: gibi isletme alanlari ise egitim-6gretim hizmetleri
konsepti ile uyumlu ticari alanlar olarak belirlenmistir’®. Kiralama karsiligi yaptirma
sOzlesmelerinde ihtiyari olarak, yenilemeye iliskin sézlesmelerde ise zorunlu olarak
egitim-6gretim hizmetleri disindaki tiim hizmetlerin sunumu ve alanlarin igletilmesi

6zel hukuk kisisine verilebilmektedir>®®.

652 sayih Kanun’un 23. maddesinde ve Uygulama Yonetmeligi’nde,
sozlesmelerin en fazla 49 yil siire icin yapilabilecegi belirtilmis, Uygulama
Yonetmeligi’nde sdzlesmelerin 6zel hukuk sdzlesmeleri olacagi hitkkme baglanmis, ihale
ilke, esas ve usullerine iliskin diizenleme Uygulama Yonetmeligi’nde yer almistir.
Goriilecegi gibi 652 sayili KHK ile dngoriilen diizenleme, Saglik Hizmetleri Temel
Kanunu’na 5396 sayili Kanunla getirilen Ek 7. madde ile dngorulen dizenlemenin
aynisidir. 652 sayili KHK’nin 23. maddesinin uygulamasini gostermek tizere ¢ikarilan
Uygulama Yonetmeligi de Ek 7. maddenin uygulamasini gostermek iizere g¢ikarilan
Uygulama Yonetmeligi’nin aynisidir. Kisacast hem Kanun hem Yonetmelik’te yer

verilen KOI yéntemleri, ihale kurallar®®, sozlesmelerin siiresi, hukuki niteligi, sona

Erisim Tarihi 30.12.2015

%022012 tarih ve 3682 karar sayili “Egitim Ogretim Tesislerinin Kiralama Karsiligi Yaptirilmasi ile
Tesislerdeki Egitim Ogretim Hizmet Alanlari Disindaki Hizmet ve Alanlarin Isletilmesi Karsiliginda
Yenilenmesine Dair Yonetmelik”. Bkz. 08.09.2012 tarih ve 28405 sayili R.G.

%03 Bkz. 3682 sayili Uygulama Y énetmeligi madde 4(7)

%4 Bkz. 3682 sayili Uygulama Yonetmeligi madde 4(6)

%% Bugiin Tiirkiye’de 33 kampiisiin mimari projeleri tamamlanmis durumdadir. On bin égrenciye hizmet
verecek kapasiteli olarak disiiniilen kampiisler, sonrasinda bes bin Ogrenci kapasiteli olarak
tasarlanmistir. Bkz. “Egitim Kampiisleri, Mimari Proje Yarismasi Odiil Toreni ve Kolokyumu Yapildy”;
Erisim tarihi: 30.12.2015, http://iedb.meb.gov.tr/www/egitim-kampusleri-mimari-proje-yarismasi-odul-
toreni-ve-kolokyumu-yapildi/icerik/276. Projeler hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. http://iegh.meb.
gov.tr/EgitimKampusleri.html. Erisim Tarihi: 30.12.2015.

*%6 3682 sayili Uygulama Yonetmeligi’nde uygulanabilecek ihale usullerinde; acgik ihale, belli istekliler
arasinda ihale ve pazarlik usuliinden baska, dogrudan kiralama usuliine de verilmistir. Ayrica 10655 sayili
Uygulama Yonetmeligi’nin aksine hiikiim bulunmayan haller i¢in Kamu ihale mevzuatina géndermede
bulunulmamustir.



http://iedb.meb.gov.tr/www/egitim-kampusleri-mimari-proje-yarismasi-odul-toreni-ve-kolokyumu-yapildi/icerik/276
http://iedb.meb.gov.tr/www/egitim-kampusleri-mimari-proje-yarismasi-odul-toreni-ve-kolokyumu-yapildi/icerik/276
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erdirilmesi, finansman, denetim ve diger konularda tibbi hizmet ifadelerinin yerinde
egitim-6gretim hizmeti yazmasmin disinda farklilik yoktur®®’.

Egitim-6gretim hizmetleri alaninda KOI modelinden bahsederken 351 sayili

12568

“Yiiksekogrenim Kredi Yurtlar Kurumu Kanunu”>>"nun 20. maddesine getirilen ek fikra

da ele alinmalidir. Zira egitim-6gretim hizmetleri alani ile baglantili olarak ele
almabilecek bir diger yasal diizenleme, 2010 tarihinde 6082 sayili Kanunla®®®
gergeklestirilen bu diizenlemedir. 351 sayili Kanun’un 20. maddesine getirilen ek
fikralarda; yapilmasinin gerekli olduguna Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan karar
verilen yurt bina ve tesislerinin ihale ile belirlenecek 6zel hukuk kisisine “kiralama
karsiliginda yaptirilabilmesi” yer almistir. Kiralama karsiliginda tesis yapacak 6zel
hukuk kisisine tesisi isletebilme imkani da tanmmistir.  Ek fikralarda isletme
karsiliginda yenileme s6zlesmesi ise diizenlenmemistir. Bu sebeple 6zel hukuk kisisi ile

yapilacak sézlesme yalniz yap-kirala-(islet)-devret olacaktir®™.

351 sayili Kanun’un 20. maddesinde ongériilmiis olmasina ragmen, yapilacak
sozlesmelere iliskin ihale ilke, esas ve usuller, sozlesmeye iliskin hususlar ve diger

ayrintilar hakkinda uygulamayi gosterecek Yonetmelik ise heniiz yayimlanmamustir.

Ontimuizdeki siirecte hem 652 sayili KHK’da hem de 351 sayili Kanun’da tek
madde ile diizenlenmis olan KOI modelinin saglik hizmetlerinde oldugu gibi 6zel bir
yasal dizenleme ile revize edilmesi, kamu 6zel ortakligi modelinin uygulanacag: bir
sonraki yasal diizenlemenin ise adalet hizmetlerine iligkin yatirim ve hizmetlere yonelik
olmasi kuvvetle muhtemeldir. Bu baglamda cezaevi yonetimi, i¢ ve dis giivenlik ile
gardiyanlik hizmetleri diginda tutuklu ve hiikiimliilere yonelik saglik, kantin, nakil gibi

bir dizi hizmet KOI modeli ile yiiriitiilebilecektir.>™

%7 Saglik hizmetlerine iliskin kamu 6zel ortakhigi modeli anlatilirken izah edilen hususlar burada da
gegerli oldugu icin ayrica deginilmemistir.

>%8 Bkz. 22.08.1961 tarih ve 10887 sayili R.G.

%9 Bkz. 10.12.2010 tarih ve 27781 sayili R.G.

570 Genel ve Teknik Sartname, On Protokol ve Kira sozlesmesi 6rnegi igin Bkz.
http://yurtkur.gsb.gov.tr/PublicEdit/-images/KYK/DUYURULAR/2015_OnProtokol_TeknikSart-name.
pdf.pdf. Erigim Tarihi: 01.01.2016.

1 Yildiz, 80.

Tiirkiye’de heniiz 6zel girisim tarafindan cezaevi kurulmasi ve isletilmesi uygulamasi goriilmese
de konu giindem diginda da degildir. 8.Bes Yillik Kalkinma Plan1 Adalet Hizmetleri Etkinlik Ozel Thtisas
Komisyonu Raporu’nda da; “A¢ik ya da diisiik giivenlikli cezaevlerinden baglamak iizere, ceza infaz
kurumlarimin ya da infaz hizmetlerinin bir bolimiiniin ézellestirilmesi konularinda ABD Ve Ingiltere deki
uygulamalar da dikkate alinarak, mevzuatin uygunlugu ve yararlilik bakimindan gerekli arastirmalara



http://yurtkur.gsb.gov.tr/PublicEdit/-images/KYK/DUYURULAR/2015_OnProtokol_TeknikSart-name.%20pdf.pdf
http://yurtkur.gsb.gov.tr/PublicEdit/-images/KYK/DUYURULAR/2015_OnProtokol_TeknikSart-name.%20pdf.pdf
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2.2.6.3.4. Kamu Ozel Ortakhig1 Sézlesmelerinin Hukuki Rejimi

Kamu 6zel ortakligr sozlesmelerinin hukuki rejimine iliskin agiklamalar, aslinda
kamu hizmetlerinin 6zel hukuk kisilerine 6zel hukuk soézlesmeleri ile gordirilmesine
iliskin diger yontemlerle tasidig1 ortak hukuki nitelik sebebiyle, kisa bir siire sonra ise
bu yontemlerin “kapsayici hukuki rejimi”” olacak olmasi sebebiyle, kamu hizmetlerinin
0zel hukuk sozlesmeleri ile yiiriitiilmesine iligkin yontemlerin ortak hukuki rejimini
ifade edecektir. Kamu hizmetlerinin 6zel hukuk kisisine sozlesme ile gordiiriillmesinde,
uzun yillar kamu hizmeti imtiyaz s6zlesmelerinin temel tip olarak goriildiigii yukarida
belirtilmisti. Bu sebeple, kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesine iligskin sézlesmeler idari
sozlesme, bu sozlesmelerin tabi oldugu hukuki rejim de kamu hukuku rejimi idi.
Gelinen noktada, s6zlesmelerin hukuki niteligi ile birlikte tabi olunan hukuki rejim de
doniismiistiir. Bu doniisiim su yonleriyle tartisilabilir. Oncelikle, yapilacak sozlesmeler
0zel hukuk sozlesmeleri olsa da, sézlesme imzalanincaya dek gerceklestirilen tiim ihale
islemleri idari islemler oldugundan, bu siirecte ¢ikacak uyusmazliklar idari yargida
¢oziime kavusturulacaktir. Ancak yapilacak sozlesmelerde, sézlesmeci 6zel hukuk
kisisinin belirlenmesi usulii ile ihale asamasinda uyulacak ilke ve esaslar bakimindan
4734 sayih Kanun’a tabi olunmayacaktir®’?, Sézlesmelerden dogan uyusmazhklar ise

adli yarginin gorev alanindadir. Davanin adli dava olmasi sebebiyle 3. kisilerin kamu

donem igerisinde baslanma(lidir)”’s1 gerektigi vurgulanmstir. Bkz. 8. Bes Yillik Kalkinma Plani Adalet
Hizmetlerinde Etkinlik Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, Yaym No DPT: 2506, OiK: 526, Ankara 2000,
62. Erigim Tarihi: 12.08.2015. http://www.kalkinma.gov.tr/Lists/zel%20htisas%20Komisyonu%20Rapor
lar/Attachments/53/0ik526.pdf.

9. Kalkinma planinda ise; “Modern ve ¢cagdas infaz rejiminin gereklerine uygun yerel ve bolgesel
oOlceklerde guvenlikli cezaevieri yapumina olanak saglayacak mali kaynaklar mutlaka yaratilacaktr. Bu
calismalar ¢ercevesinde, fiziksel yapilar: ve Kapasiteleri itibariyle yetersiz bulunan kiglk cezaevleri
kapatilacak; birden ¢ok merkeze hizmet verebilecek tam donanimli bolgesel cezaevleri yapilacaktir.
Ayrica, infaz hizmetleri sorumlulugunun genis kapsamli ve ciddi olusu nedeniyle, yasal sorumluluk
sadece Adalet Bakanligi iizerinde birakilmayarak, diger kamu kurum ve kuruluslar ile 6zellikle, Egitim,
Saghk ve Icisleri Bakanliklarinn da aktif katiimlar: saglanacaktir. Bu baglamda, yiiksek giivenlikli
saglk kurumlarinda tip ve saglik hizmetleri vermeye yonelik, bélgesel tibbi cezaevleri kurulacaktir.”
ifadelerine yer verilmistir. Bkz. Adalet Hizmetleri ve Giivenlik Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, Yayin
No DPT: 2733, OIK: 684, Ankara 2007, 71, Erisim Tarihi: 01.01.2016. http://www.kalkinma.gov.tr
[Lists/zel%20htisas%20Komisyonu%20Raporlar/Attac hments/1/oik 684.pdf.

2007 yilinda Ozellestirme Idaresi Bagkani tarafindan yapilan bir agiklamada da; hizmet

Ozellestirmesi kavraminin ¢ok genis oldugu, sagliktan cezaevleri koruma hizmetlerine kadar birgok
alanda 6zellestirmelerin s6z konusu olabilecegi belirtilmistir. Bkz. Yildiz, 82. flgili agiklama igin Bkz.
Hacer Boyacioglu, “Cezaevi Hizmeti Bile Ozellestirme Ihalesine Giriyor”, Erisim Tarihi: 12.08.2015,
http://www.referansgazetesi.com/haber.aspx?HBR_KOD=64712&KTG_KOD=147 &ForArsiv=1.
2 Meveut KOI mevzuati i¢in uygulanacak ihale kurallar1 Kanun veya Uygulama Yonetmelikleri ile
ayrica belirtilmistir. KOI taslak kanununda da uygulanacak ihale ilke usul ve esaslar1 kurallar1 ayrica
gosterilmistir. Daha Once, yap-iglet, yap-islet-devret sozlesmelerinde de uyulacak ihale usul, ilke ve
esaslar1 da 4734 sayili Kanun’a tabi degildi.



http://www.kalkinma.gov.tr/Lists/zel%20htisas%20Komisyonu%20Rapor%20lar/Attachments/53/oik526.pdf
http://www.kalkinma.gov.tr/Lists/zel%20htisas%20Komisyonu%20Rapor%20lar/Attachments/53/oik526.pdf
http://www.referansgazetesi.com/haber.aspx?HBR_KOD=64712&KTG_KOD=147%20&ForArsiv=1
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hizmetiyle baglantili menfaatlerine dayanarak sdzlesmenin iptali i¢in dava agma
olanaklar1 yoktur. Yine bu sozlesmelerden dogan uyusmazliklar sebebiyle sézlesmede
ongdriilmiis olmasi halinde, tahkim usuliine bagvurulmas: miimkiindiir®”. Bir diger
husus, idarenin tek yanli fesih, tek yanl degisiklik, denetim ve yaptirim uygulama gibi
idari sozlesmelerde sahip oldugu yetkileri elinde bulundurup bulunduramayacagidir.
Kamu hizmetlerinin dzellestirilmesine yonelik yasal diizenlemeler incelendiginde bu
soruya olumlu yanmit verilmesi gerekir. Kamu o6zel isbirligi ve Oncesindeki yasal
duzenlemelerde, tek yanli fesih ve/veya degisiklige iliskin bir diizenlemeye yer
verilmese de®*, taraflar arasindaki sézlesmeye birakilmaksizin idareye, 6zel hukuk
kisisinin sozlesme kapsamindaki faaliyetlerini denetleme, hizmetin geregi gibi yerine
getirilmesi icin gerekli tedbirleri alma, tedbir mahiyetinde yaptirim uygulama®" ve yine
0zel hukuk kisisinin yiikiimliiliiklerine aykir1 davranmasi halinde sdzlesmenin feshi®™®

konusunda yetki ve sorumluluk verilmis oldugu goriiliir®”’. O halde idarenin, faaliyet

%3 Ornegin; 2014/6282 karar sayilh “Saghk Bakanhginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli Ile Tesis
Yaptiriimasi, Yenilenmesi ve Hizmet Alinmasina Dair Uygulama Yonetmeligi” nin 67. maddesine gore
sozlesmede milletlerarasi tahkim kaydi varsa uyusmazligin esasma Tiirk hukuku uygulanacak, tahkim
yeri de ancak Turkiye olabilecektir.
> Bununla birlikte 2012/3682 karar sayih “Egitim Ogretim Tesislerinin Kiralama Karsiligr Yaptirilmast
ile Tesislerdeki Egitim Ogretim Hizmet Alanlart Disindaki Hizmet ve Alanlarin Isletilmesi Karsiliginda
Yenilenmesine Dair Yonetmelik™ madde 36/2°de; “(...) Sozlesmenin yiiklenicinin her hangi bir kusuru
olmaksizin Bakanlik tarafindan feshedilmesi veya Bakanhigin kusurundan kaynaklanan nedenlerle
sozlesmenin yiiklenici tarafindan feshi durumunda, yiiklenicinin zararimin tazmininde (...) Bakanlik her
tiirlii tedbiri alir.” ifadeleriyle 6zel hukuk kisisinin kusuru olmasa da tek yanl feshi miimkiin kilinmstr.
Taraflar arasindaki sozlesmeyle de idareye tek yanli fesih ve tek yanli degisiklik yetkisi
taninabilir. Ancak tek yanli feshedilebilecek veya degistirilebilecek bir 6zel hukuk s6zlesmesini
imzalamak konusunda 6zel hukuk kigilerinin istekli olmayacaklari malumdur.
% Ornegin, KOI Kanun tasarisi taslaginin “Sorumluluk” baslikli 16. maddesine goére; “Gérevli sirketin
idareye ve tiiketicilere karst yiikiimliiliiklerini yerine getirememesi veya uygulama sozlesmesi sartlarini
ihlal etmesi, iflasi, konkordato ilan etmesi, 6deme giicliigiine diismesi hallerinde idare tarafindan
ongoriilecek cezai yaptirimlar uygulama sozlesmesinde belirtilir.” 6428 sayil1 Saglik Bakanliginca Kamu
Ozel Is Birligi Modeli lle Tesis yaptirilmasi, Yenilenmesi ve Hizmet Alinmast Ile Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun’un “Sozlesme” baglikli 4. maddesine
gore; “Yiiklenicinin sozlesmede ongoriilen yiikiimliiliiklerini yerine getirmemesi hdlinde idarenin
ugrayacag zararin tazminine Ve cezai sartlara iligkin hiikiimlere sézlesmede yer verilir.”
5 Ornegin 6428 sayili Kanun; madde 4/6, 4/7, 4/8, 4/9, 4/10. 2012/3682 karar sayih “Egitim Ogretim
Tesislerinin Kiralama Karsihg Yaptirilmast ile Tesislerdeki Egitim Ogretim Hizmet Alanlart Disindaki
Hizmet ve Alanlarin Isletilmesi Karsiliginda Yenilenmesine Dair Yonetmelik; madde 42.
" KOI Kanun tasarisi taslagi; madde 15/2°ye gore; “Uygulama sozlesmelerinde, (...) projenin her
asamasinda denetim ve kontroliin nasi saglanacagina yonelik hiikiimlere yer verilir.”” madde 16/2° ye
gore; “(...) idareler uygulama sézlesmesinin feshedilmesi durumunda kamu hizmetinin aksamamasi i¢in
gerekli tedbirleri almak ve uygulamakla yikimlu ve yetkilidir.” 6428 sayili Kanun madde 4/4’¢ gore;
“Idare, yiiklenicinin sézlesme kapsamina giren faaliyetlerini biitin asamalarda denetler veya denetletir.
Bakanlik, yiiklenicinin performans denetimi Ve isin yonetimine iliskin olarak bir denetim ve ydnetim
sistemi kurabilir”. 2012/3682 karar sayili Yonetmelik madde 39’a gbre; “Bakanlik, yiikienicinin sozlesme
kapsamina giren faaliyetlerini, biitiin asamalarda denetler veya denetletir. Bakanlik performans denetimi
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tizerindeki denetim ve gozetim hakkini kaybetmedigi, hatta bu denetim alaninin daha da
genisleyecegi soylenebilir’®. Ote yandan idarenin, sézlesmenin uygulanmas esnasinda
hizmetin organizasyon ve yiiriitiilmesine iliskin tek yanh degisiklik yapamayacak
olmasi, hizmetin aksamasi sonucu doguracak tiim ihtimalleri diislinerek, sozlesme

hiikiimlerini buna uygun diizenlenmesini gerektirecektir®"®.

Son olarak, kamu 6zel ortakligina iliskin genel bir kanun yiiriirlige girene dek
KOI sdzlesmelerinin saglik, egitim, adalet hizmetlerine hasredilmis gibi gdziikmesine
ragmen, bugiine kadar enerji, ulagtirma, haberlesme gibi yatirim ve hizmet alanlarinda
0zel hukuk kisisi ile yiiriitiilen projelerin de bilingli bir tercihle kamu 6zel ortaklig
adryla anilmaya baglamis oldugunu sdylemek gerekir. Bu anlamda 1999 tarihinden
itibaren 6zel hukuk sézlesmeleri ile yiiriitiilmesinin 6niinde bir engel kalmayan kamu
hizmet ve yatirnmlarinin, yurutllmesi ve finansmani konularindaki zihniyet degisimi

KOI modeli ile yerlesik hale gelecektir.®

ve yonetimine iligkin olarak denetim ve yonetim mekanizmast kurabilir. Bu hususta ihtiya¢ duymasi
halinde diizenleme yapabilir.”

"8 Uyanik, 1162.

579 Ulusoy, Kamu Hizmeti Incelemeleri, 57.

*%0 Bayramoglu, 45.
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SONUC

Kamu hizmetinin yiiriitiilmesini 6zel hukuk kisisine birakan sézlesmeler, ilk kez
Fransiz Danistayr’nin 1910 tarihli “Therond Karar1” ile idari s6zlesme sayilarak kamu
hukuku kurallarina bagli kilinmistir. Fransiz Danistayi’nin  bu kararini, kamu
hizmetleriyle baglantili olmasa bile idarenin, 6zel hukuk kisisi ile esit bir s6zlesme
iligkisi kurmadig1 so6zlesmelerinin de idari sdzlesme olacagina dair 1912 tarihli “Granits
des Vosges Karar1” izlemistir. Boylece Fransa’da, idarenin tarafi oldugu sozlesmelerin
nitelendirilmesinde iki temel 6l¢iit belirlenmistir. Idari sdzlesme kurami, idare hukuku
ilkelerinin yargi ictihatlari ile belirlendigi diger Kita Avrupasi iilkelerinde de esas olarak

Fransa’daki gelisim takip edilerek sekillenmistir.

Idari sdzlesmenin belirlenmesinde kamu hizmetinin belitleyici rolii, Tirkiye’de de
yargl ictihatlar1 ile kabul edilmis ve fakat yargi makamlar idari s6zlesme niteligini
“kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi” kriterine siki sikiya baghi kabul etmislerdir.
Fransa’nin aksine Tiirkiye’de Yiiksek Yargi, sozlesmede idareyi iistiin kilan sartlari,
baska bir deyisle 6zel hukuku asan kayit ve sartlari, sézlesmeyi idari saymak icin yeterli
bulmamistir. Bu kayit ve sartlar, sézlesme kamu hizmetinin ylriitiilmesine iliskin
degilse sozlesmeyi idari kilmayacaktir. Kamu hizmetinin yiiriitilmesini 6zel hukuk
kisisine birakan bir sozlesmede ise bu sartlar zaten vardir. Yiksek Yargi kimi
kararlarinda, konusu kamu hizmetinin yiiriitiilmesi olmasa da kamu hizmeti ile alakali
bulunan ve idareyi sézlesmede istiin kilan sartlarin yer aldigi sézlesmelerin de idari
sozlesme olacagimi ilke olarak ortaya koymussa da, 6niine gelen uyusmazliklarda bu
ozellikteki sozlesmeleri 6zel hukuk sozlesmeleri olarak nitelendirmistir. Bu tutumda,
Osmanli Devleti’nden beri Devletin mali yetersizlik ve alt yap1 eksikligi sebebiyle
yiriitemedigi kamu hizmetleri i¢in yabanci yatirnmciyla yaptifi  imtiyaz
sozlesmelerinden edinilen idari s6zlesme pratiginin etkisi oldugu sdylenebilir. Ote
yandan kamu hizmeti imtiyaz sdzlesmeleri, 1924 Anayasasi’ndan itibaren hukuki rejimi
Anayasal olarak belirlenen tek sozlesme tipi olmus ve Gteden beri Danistay’la
iliskilendirilmistir. Bu sebeplerle yargi makamlar1 tarafindan kamu hizmeti imtiyaz
sozlesmeleri, idari sézlesmenin temel tipi olarak goriilmiis ve idari s6zlesme kriterleri

kamu hizmeti imtiyaz s6zlesmelerinin 6zelliklerinden hareketle belirlenmistir.
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Tiirk hukukunda idari sozlesme, yalniz kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesini konu
edinen sozlesmeler degildir. Maden isletme sozlesmeleri, orman igletme s6zlesmeleri,
kamu istikraz sozlesmeleri ad1 verilen sozlesmeler de idari s6zlesmedir. Ancak bu
sozlesmelerin ictihatla gelisen Olciitlerden hareketle idari s6zlesme oldugu sdylenemez.
Kamu hizmetlerinin yiiriitilmesine iligkin olmayan bu sozlesmelerin, Balta’nin ifadesi
ile “idare hukukuna 6zgili bir diizenlenisi” zorunlu kilmasi sebebiyle idari sozlesme

oldugu kabul edilmektedir.

Idari yargi rejimini benimseyen Tiirkiye’de, bir sdzlesmenin idari sozlesme-
imtiyaz sOzlesmesi olarak nitelendirilmesi sdzlesmenin kamu hukuku rejimine bagh
kilinmas1 anlamina gelmektedir. Kamu hukuku rejimi; sdzlesmeyi, kamu yarar1 ve kamu
hizmetinin gerektirdigi hallerde idarenin miidahalesine ag¢makta, so6zlesmenin
uygulanmas1 sebebiyle taraflar arasinda ¢ikan uyusmazliklarin idari yargida
coziimlenmesini gerektirmekte, sdzlesmeye ve sozlesme ile baglantili idari iglemlere
karsi ilgililere idari yargida dava agma imkéani vermektedir. S6zlesmenin 6zel hukuk
sozlesmesi olarak nitelendirilmesi halinde ise s6zlesme, iigiincii kisilerin miidahalesine
kapanmakta, kamu miidahalesi zayiflamakta ve sézlesmeden dogan uyusmazliklar adli

yargida yahut sézlesmede kabul edilmisse tahkim usulii ile ¢ozimlenmektedir.

Bir s6zlesme, yasa koyucunun iradesi ile idari veya 6zel hukuk sézlesmesi olarak
acike¢a nitelenmis yahut s6zlesmenin kamu hukuku ya da 6zel hukuk hiikiimlerine tabi
olacag1 hilkkme baglanmis veya o sézlesmeden dogacak uyusmazliklar i¢in gorevli yargi
kolu gosterilmisse yargi makamlarr nasil hareket edecektir? Sozlesmenin niteliginin
yasa ile belirlenmemis oldugu durumlarda, sorun yoktur. Ancak yasa koyucunun
tasarrufu ictihatla yaratilan kriterlere uygun degilse yasa koyucunun iradesi tartismasiz
kabul edilecek midir? Yoksa bu iradeyi smirlamak i¢in Anayasal dayanak mevcut
mudur? Yargi igtihatlariyla idari s6zlesme, hatta imtiyaz s6zlesmesi olarak kabul edilen
kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesini 6zel hukuk kisisine birakan sézlesmelerin, 1980°1i
yillardan itibaren gerceklestirilen yasal diizenlemeler ile 6zel hukuk sézlesmesi olarak
nitelendirilmesi karsisinda bu konu, Tirk idare hukuku 6gretisinde uzun siire tartisma
konusu olmus ve Yasama’nin ictihatla uyumsuz tasarrufu Yargi’nin direnci ile
kargilasmistir. “Yap-islet-devret” adi1 verilen yeni bir modeli diizenleyen ve o giine dek
kamu hizmeti imtiyaz sézlesmeleri ile 6zel hukuk kisisine birakilabilecegi diisiiniilen

yatirrm ve hizmetlerin 6zel hukuk hiikiimlerine bagh olarak yirittilmesini hikme
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baglayan yasal diizenlemeler, Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmis, Anayasa
Mahkemesi ve Danistay bu sozlesmeleri imtiyaz sézlesmeleri olarak nitelendirmistir.
1980-1999 yillar1 arasinda pek ¢ok yasal diizenlemenin iptal edilmesiyle devam eden
siire¢, yasama organinin karsi direnciyle; Anayasa degistirilerek son bulmustur.
Anayasal degisiklik sonrasinda, kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesine iligskin s6zlesmelerin
Ozel hukuk sozlesmesi olamayacagi, dolayisiyla bu sdzlesmelerin uygulanmasindan
dogacak uyusmazliklarin idari yargida goriliip, tahkime elverisli olamayacagini

s0ylemenin anlami kalmamastir.

Tiirkiye’de Yasama ve Yiiksek Yarg: arasinda yasanan ve Anayasa degisikligi ile
Yasama lehine sonuglanan bu catisma, Avrupa Birligi Hukuku ve onu da etkileyen
kiiresel iktisadi ve politik egilimin bir neticesidir. Bu sebeple, 1980’lerden itibaren
kamu kesiminin daraltilarak 6zel hukuk kisisi ve 6zel hukuk usullerine agirlik verilmesi,
kamu hizmetlerinin de 6zel hukuka tabi kilinmasi, baska bir deyisle genis anlamiyla
Ozellestirmeyi amacglayan girisimleri agiklama g¢abasi, bu egilim dikkate alinmaksizin
eksik kalacaktir. Bu egilimin etkisi ve Anayasal engelin de ortadan kalkmasiyla 6zel
hukuka gore yiirtitiilmesi miimkiin hale getirilen hizmet alanlarina iliskin mevzuatin

pargali goriiniimii i¢in ise “kamu 6zel igbirligi” modeli gelistirilmistir.

Bugun Tirk Hukuku’nda 6zel hukuk kisisinin katiliminin miimkiin olmadig1 bir
hizmet alani yoktur. Bu anlamda egitim, saglik, adalet hizmetleri gibi idari kamu
hizmetlerinde dahi 6zel hukuk kisisinin hizmetin yiiriitilmesini tistlenmesi miimkiindjir.
Bu konuda sinir1, Anayasa’nin 128. maddesi olusturmaktadir. Hizmet, 6zel hukuk
kisisine “6zel hukuk sozlesmesiyle” gordirtilmek isteniyorsa, hizmet alani i¢in bu kez
Anayasa’nin 47. maddesinin sinirlamasi da devreye girecek ve hizmet alani ilk kez

kamu hukuku alan1 disina ¢ikariliyorsa yasal diizenleme gerekecektir.

Kamu 6zel isbirligi modeli ile idari hizmet alanlarinin da dahil oldugu yatirim ve
hizmet alanlart ilk kez kamu hukuku digina ¢ikarilmis degildir. Kamu hizmetleri
alaninda yasanan pargalanma da daha once bu pargalarin, baska bir deyisle asil hizmete
yardimei her bir hizmetin (diger hizmet-ihtiyari hizmet) kamu ihale sézlesmeleri ile
0zel hukuk kisisinden temin edilmesinin yolunun ag¢ilmis olmasi ile gerceklesmistir.
Kamu 6zel igbirliginin 6nemi ise bu pargalarin; yap-Kirala-(islet)-devret, yenile-(islet)-

devret gibi yontemlerle tek bir ihale konusu yapilmasina imkan tanimasindadir.
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Ote yandan yargi kararlariyla 1999 yilina dek kamu hizmeti imtiyaz
sozlesmelerine yiiklenen “kapsayici hukuki rejim” anlami, bu kez yasa koyucu
tarafindan kamu 6zel isbirligi modeline yliklenecektir. Kamu 6zel isbirligi modeline
iliskin heniiz yiiriirliige girmemis olan ¢ergeve kanun taslagi ile ortaya konulan bu niyet
strdurtlmektedir. Bugiine dek isletme hakkinin devri, yap-islet, yap-islet-devret
sozlesmeleri ile yiiriitiilen yatirim ve hizmetlere iliskin mevzuat, KOI mevzuat: olarak
ele almmaktadir. Bu mevzuata, Yyap-kirala-(islet)-devret ve yenile-(islet)-devret
sozlesmeleri ile yiiriitiillecek saglik ve egitim hizmetleri de eklenmistir. Bir sonraki
diizenlemenin ise adalet hizmetleri alaninda olmasi1 kuvvetle muhtemeldir. Bu
mevzuatin tamaminin Onimuzdeki bir kag¢ yil icinde gergeve bir kanun altinda
birlestirilecegi, kalkinma planlar1 ve kamu yatirim politikalarina iliskin programlara

bakilarak sdylenebilir.
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